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Prologo

Encaramos hoje um vertiginoso processo de mudanca; na verdade, uma mudanca de época. As tendéncias mundiais
dominantes na economia e na sociedade exacerbam as contradi¢des de um estilo de desenvolvimento que se tornou
insustentavel. Essas contradi¢des sdo inegaveis, como demonstram o aumento sem precedentes da desigualdade global
nas dltimas décadas, o agravamento da crise ambiental (especialmente a mudanga climatica) e o papel ambivalente da
revolugdo tecnoldgica que, a0 mesmo tempo em que abre opgdes para a sustentabilidade, gera tensdes nos mercados
de trabalho que se agravam a medida que se expandem as novas tecnologias.

Os profundos desequilibrios econémicos, sociais e ambientais motivaram a busca de respostas por parte da
comunidade internacional, através de esfor¢os que amadureceram por mais de duas décadas. A mais ampla e ambiciosa
é a Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel e os 17 Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS), que os
193 paises representados na Assembleia Geral das Nagoes Unidas aprovaram em setembro de 2015. Esses compromissos
reconhecem a igualdade e a sustentabilidade como os principios orientadores, compartilhados e universais, em que
se deve basear uma nova bateria de estratégias e politicas globais, regionais e nacionais. A maciga participagdo da
comunidade internacional em sua formulagao e aprovagao lhes confere uma legitimidade sem precedentes e reforca
o compromisso politico dos paises de implementa-los de maneira eficaz e eficiente, ajustando-os na medida em que
o demandem as grandes mudangas em curso.

A Agenda 2030 reconhece mdltiplos vasos comunicantes com o conjunto de propostas que a Comissao Econdémica
para a América Latina e o Caribe (CEPAL) elaborou ao longo de sua histéria, sobretudo aquelas que colocaram o combate
a desigualdade no centro da estratégia impulsionada em A hora da igualdade: brechas por fechar, caminhos por abrir
em 2010. Esse documento ressalta os impactos negativos da desigualdade no crescimento e na estabilidade politica e
social dos paises da América Latina e do Caribe; além disso, postula que a desigualdade nao s6 € inaceitavel do ponto
de vista ético, mas também constitui uma barreira determinante ao desenvolvimento.

Dois anos depois, o documento Mudanga estrutural para a igualdade: uma visdo integrada do desenvolvimento
reafirmou essas teses e enfatizou que, sem mudangas na estrutura produtiva e no padrdo de especializagdo para atividades
com maior contetido tecnoldgico e niveis mais elevados de produtividade, seria impossivel gerar empregos de qualidade
para substituir os trabalhos de muito baixa produtividade que alimentam a desigualdade e o atraso dos paises da regiao.

Mais recentemente, em 2014, Pactos para a igualdade: rumo a um futuro sustentavel afirmava que o caminho mais
eficaz para avangar no novo estilo de desenvolvimento que se propunha a partir das teses dos documentos anteriores era
gerar aliangas amplas e pactos sociais que viabilizassem as politicas de desenvolvimento sustentavel e as transformassem
de politicas de um periodo de governo em verdadeiras politicas de Estado, no contexto de uma nova equagao entre
Estado, mercado e cidadania. Esses trés documentos compartilham visdes, diagndsticos e estratégias, motivo pelo qual
compdem uma trilogia que, de maneira sistematica, colocou a luta pela igualdade no ndcleo das contribuigdes da
CEPAL ao pensamento sobre o desenvolvimento econémico e social da América Latina e do Caribe.

Embora a Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentdvel e seus Objetivos tenham um grande impacto potencial
nas relagdes internacionais como instrumento de desenvolvimento e reflitam com clareza a amplitude e a urgéncia dos
desafios globais, requerem ainda um marco analitico que os articule e lhes dé coeréncia. Materializa-los efetivamente
exige realizar a tarefa pendente de formular e consolidar instrumentos especificos para sua implementacao. Sem esses
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componentes, corremos o risco de que se convertam em uma expressdo de desejos que, no melhor dos casos, se
cumprira de forma isolada e parcial, em contradicdo com a aspiragdo manifesta de que seja uma agenda universal,
integral e indivisivel.

Este documento, que a CEPAL apresenta aos paises-membros em seu trigésimo sexto periodo de sessdes, complementa
analiticamente a Agenda 2030 e os Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel com base na perspectiva estruturalista
do desenvolvimento e sob o ponto de vista dos paises da América Latina e do Caribe.

Este empenho se sustenta em um diagndstico que reconhece fundamentos na tradi¢do analitica estruturalista e
incorpora, com maior énfase, as dimensdes ambiental e global dos problemas do desenvolvimento da regido.

O conceito ordenador é a mudanga estrutural progressiva, definida como um processo de transformagdo para
atividades e processos produtivos que apresentem trés caracteristicas: ser intensivos em aprendizagem e inovagao
(eficiéncia schumpeteriana), estar associados a mercados em rapida expansdo, que permitam aumentar a producgdo e
o emprego (eficiéncia keynesiana) e favorecer a protecdo do meio ambiente e o desacoplamento entre crescimento
econdmico e emissdes de carbono (eficiéncia ambiental). Para obter estruturas produtivas com estes trés tipos de
eficiéncia, que tornem compativeis a igualdade e a prote¢do ambiental, é preciso um novo conjunto de instituigdes e
coalizdes politicas que as promovam em nivel global, regional, nacional e local.

Um instrumento central para a consecucdo desses objetivos é a criagdo de bens publicos globais. O carater
imprescindivel desta dimens3o é evidente nos temas ambientais, pois uma agdo coletiva e uma coordenagdo que envolva
todos os atores constituem condicao sine qua non para reduzir as emissdes. Nao em vao a destruicdo do meio ambiente
num contexto de desregulamentacao foi qualificada como “a maior falha de mercado de todos os tempos”. Diante
deste desafio, com o Acordo de Paris, aprovado em dezembro de 2015, conseguiu-se, apesar de suas insuficiéncias, dar
um passo na diregao correta no esforgo para definir metas comuns de redugdo das emissdes de gases do efeito estufa e
avancar na descarbonizagdo das economias, respeitando o principio de responsabilidades comuns, mas diferenciadas.

Em outras duas dimensdes também se tornou mais visivel a percepgao de que é urgente uma agdo global coletiva
e coordenada: a recuperacao do crescimento mundial e o cuidado do meio ambiente.

Por um lado, a recuperacdo da economia mundial da crise financeira iniciada em 2008 tem sido mais lenta e
incerta do que se esperava, e existe o risco de uma nova crise nos préximos anos. A crescente desigualdade, a pressao
do ajuste externo sobre as economias mais fracas e a queda do investimento junto com a multiplicagdo dos ativos
financeiros compdem um quadro de incerteza e baixa demanda agregada que imprime um viés recessivo a economia
mundial. Superar este cendrio exige a constru¢do de bens publicos para a estabilidade e o pleno emprego em nivel
global: politicas fiscais expansivas coordenadas e uma nova arquitetura financeira que reduza a incerteza e a volatilidade
gerada pela alavancagem excessiva e pelos movimentos especulativos de capital.

Os grandes temas do desenvolvimento, como o permanente atraso tecnolégico de numerosos paises, a persisténcia
da pobreza e a evidéncia de que boa parte da populagdo mundial continua sem participar do bem-estar gerado pelo
progresso técnico e pelo crescimento econdmico, j4 ndo podem ser ignorados, nem sequer pelas economias mais
ricas, hoje tensionadas pelos fluxos migratérios. Reduzir as brechas tecnolégicas e de renda e difundir globalmente o
conhecimento e a produgdo sdo inseparaveis do objetivo de construir um sistema mundial estdvel e comprometido
com o pleno emprego, concebendo o trabalho ndo sé como um meio de producdo, mas como um fim em si mesmo.

Por outro lado, promover o crescimento e o emprego sem agravar os problemas ambientais demanda a adocao
de um keynesianismo ambiental global baseado em politicas fiscais expansivas, com investimentos concentrados
em tecnologias, bens e servicos associados a processos de produgao e consumo de baixo carbono. A aceleragio do
progresso técnico, que experimenta uma verdadeira quarta revolugdo industrial e tecnolégica, deve ser posta a servigo
do cuidado ambiental. A aplicacao da tecnologia a preservagdo do meio ambiente gera oportunidades de investimento,
inovacao e criagdo de empregos de qualidade que podem sustentar uma nova fase de crescimento global. Contudo,
para encaminhar os investimentos na direcdo desejada e tornd-los vidveis, é necessario gerar os incentivos corretos,
isto €, redefinir o marco institucional e de governanca global e regional e as politicas nacionais, mediante mudangas
nas estruturas de pregos relativos, normas e padrdes, bem como nos montantes e destinos do investimento publico.

O keynesianismo ambiental global deve ser articulado com a implantagao em escala nacional de estratégias de
desenvolvimento sustentavel. Se os paises em desenvolvimento ndo forem capazes de construir capacidades endégenas,
ndo poderdo alterar sua estrutura produtiva e cuidar do meio ambiente. A contrapartida em termos das politicas
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nacionais € um grande impulso ambiental que transforme as estruturas produtivas dirigindo-as para atividades e setores
mais intensivos em tecnologias e aumente as capacidades humanas e institucionais de cada pafs. O grande impulso
ambiental deve ser intensivo em investimentos e tecnologia, o que poderia comprometer o emprego. Por esse motivo,
internalizar parte dos processos produtivos e as habilidades e capacidades que estes requerem e abrir espagos para as
exportagdes da regido é fundamental para evitar pressdes sobre a conta corrente. Uma boa gestao da taxa de cambio
real favoreceria a obtengao deste equilibrio, mas ndo pode substituir a politica industrial. Uma atitude mais proativa dos
paises nos acordos regionais de comércio e de pagamentos também contribuiria para reduzir a vulnerabilidade externa.

Esta rota representa para a América Latina e o Caribe um desafio a sua maturidade, ja que o fortalecimento da
coordenacio e cooperacdo em nivel regional é o principal instrumento neste processo. E o passo que permitira a regido
promover as imprescindiveis agdes conjuntas em temas vinculados a estabilidade macroecondmica e as politicas fiscais,
bem como nas areas de comércio exterior, investimento estrangeiro direto e cadeias produtivas. Avangos determinados
nesses ambitos permitiriam alcangar economias de escala, desenvolver sinergias em projetos tecnoldgicos executados
entre varios paises e aumentar a criacdo de valor regional em bens e servicos ambientais, destacando-se as potencialidades
abertas pelo avango para um mercado Unico digital na regido.

Articular estreitamente as politicas de transformagao produtiva com os imperativos do cuidado ambiental e da
crescente geragdo de empregos de alta produtividade é um desafio enorme; a transicdo nao serd facil, em especial
num contexto de lento crescimento como o que a regido atravessa. Por isso, € urgente consolidar politicas de protecao
social universal que gerem a rede de protecdo necessaria num mundo em que o emprego e o mercado de trabalho
sdo redefinidos de forma constante pelas novas tecnologias e pela concorréncia internacional. As politicas de inclusao
universal em matéria de salide e educacdo sdo instrumentos necessarios e complementares de qualquer esforco de
mudanga estrutural progressiva, ja que estes servi¢os sdo cruciais para a construgdo de capacidades humanas e para o
desenvolvimento da aprendizagem e das habilidades que a quarta revolugdo industrial exige.

Estes sdo os temas analisados no presente documento, através de seis capitulos que comegam com a apresentagdo da
visdo geral sobre a insustentabilidade do estilo de desenvolvimento dominante e a necessidade de avangar rapidamente
rumo a um novo estilo, coerente com a Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel e seus 17 Obijetivos.
O segundo capitulo analisa as grandes mudangas em andamento no contexto global, em particular o surgimento da
China como poténcia econdmica e geopolitica, os mega-acordos comerciais transregionais, as tendéncias demograficas
e suas implicagdes em matéria de envelhecimento da populagao e pressdes migratdrias, as caracteristicas mais relevantes
da crise ambiental e a nova revolugdo tecnolégica em suas dimensbes de convergéncia, tecnologias biolégicas,
nanotecnologias e tecnologias digitais.

O capitulo terceiro e o quarto estudam, sob uma perspectiva macroecondémica, as tendéncias do crescimento,
o investimento, o comércio internacional e a explosiva expansao do sistema financeiro na economia mundial e seus
efeitos nos paises da América Latina e do Caribe. Constata-se que o viés recessivo da economia mundial impde no
curto prazo, e talvez também no médio prazo, um contexto econdmico regional pouco propicio, o que dificultard o
fechamento das grandes brechas estruturais em relagdo ao mundo desenvolvido em matéria de produtividade, equidade,
género, acesso a servigos basicos e deterioracdo ambiental, temas tratados no quinto capitulo.

Neste capitulo, presta-se especial atencdo a urgente necessidade de solucionar o problema da divida externa
dos paises do Caribe, para os quais a CEPAL propde um projeto de redugdo desses passivos, que se complementa
construtivamente com os inadiaveis esforgos dirigidos a adaptagdo diante dos efeitos da mudanga climatica.

O sexto capitulo apresenta as propostas de estratégias e politicas publicas derivadas das analises prévias. Sao
abrangidas trés dimensdes: a criagdo de bens publicos globais, a consolidagdo da agdo e cooperagao regional e as
politicas nacionais, especialmente as macroecondmicas, as produtivas, as sociais e as ambientais. A implementagao
destas propostas fomentard o avango numa trajetéria de mudanca estrutural progressiva concentrada no grande impulso
ambiental. Esta serd a base da implantagdo de um novo estilo de desenvolvimento sustentavel com igualdade.

Finalmente, o epilogo examina os principais obstaculos que a economia politica dominante impde a mudanga,
bem como a necessidade e viabilidade de construir novas aliangas para superar esse bloqueio ao desenvolvimento,
com base em coalizdes sociais e pactos para a governanga mundial, regional e nacional.
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Esta transformacao exige uma visao de longo prazo e uma nova correlagao de forgas sociais e politicas que permita
implementar os seguintes quatro mecanismos basicos de governanga e articular as coalizdes politicas que os sustentem:

i) Uma coordenagdo internacional das economias que favorega a expansao sustentada do investimento, baseada
em politicas fiscais que priorizem projetos de baixo carbono e de maior eficiéncia energética (keynesianismo
ambiental global).

ii) Uma nova arquitetura financeira internacional que reduza a volatilidade real e de pregos e avance na reforma do
sistema monetdrio internacional.

iii) Uma governanga do comércio e tecnologia sobre bases multilaterais que facilite e amplie o acesso a tecnologia e
ao financiamento para o desacoplamento entre o crescimento e o impacto ambiental, propiciando a corre¢do das
assimetrias entre pafses e regioes.

iv)  Uma governanga compartilhada dos componentes essenciais da economia digital no ambito global e regional.

Estas tarefas demandam de forma paralela, no ambito nacional, uma aposta na universalizagio da protegdo social
e provisdo de servigos de educacao e salde para gerar respostas proativas ante a incerteza prépria da globalizagdo e
da revolugao tecnolégica.

A trajetéria que propomos tem como condigdo essencial a participagdo conjunta dos atores piblicos e privados para
incentivar a acao coletiva em favor de um novo estilo de desenvolvimento com aumentos sustentados da produtividade
e da competitividade. Também € indispensavel ampliar a margem de manobra dos Estados para que possam construir
uma plataforma de politicas de longo prazo que v além dos ciclos eleitorais.

Nossa regido nao parte de zero. Assim evidenciam o esforco para recuperar o planejamento, a implementagao de
politicas sociais com visao universalista, a exigéncia de honestidade e transparéncia dos governos e o impulso as iniciativas
de integracdo regional, que fazem parte do processo de reagdo frente ao padrdo dominante e de uma busca ativa de
alternativas. Os latino-americanos e caribenhos estdo menos dispostos a tolerar a desigualdade como dado natural.

A América Latina e o Caribe terdo que transitar por essa transformagdo produtiva num contexto internacional,
regional e nacional adverso. O menor crescimento mundial e a ameaga de uma nova crise financeira internacional
podem golpea-la com forga num momento em que a integragdo regional é fraca, o espaco fiscal necessdrio para
responder com politicas anticiclicas se reduziu de maneira significativa ou ndo existe e, em muitos paises, diminuiu o
prestigio das institui¢des politicas e de governo.

A possibilidade de mudanca estrutural progressiva dependerd da escolha de cada sociedade entre dois caminhos:
manter a trajetéria do passado, insustentavel e associada a um conflito distributivo de crescente intensidade, com
fragmentacdo social, institucional e politica, ou transitar para um novo estilo de desenvolvimento, em que a agao coletiva
e os pactos de longo prazo em sociedades democraticas promovam a igualdade, a transparéncia e a participagdo, com
foco na produtividade, empregos de qualidade e cuidado do meio ambiente, a partir da difusdo das novas tecnologias
num grande impulso ambiental.

Apesar da adversidade do contexto econdmico que a regido enfrentara e das tensdes politicas geradas pelo lento
crescimento, é claro que a maior conscientizagao global a respeito da crise do modelo dominante, as decisdes tomadas
em matéria ambiental no recente Acordo de Paris e as novas trajetérias tecnoldgicas que aumentam a viabilidade de
um crescimento desacoplado das emissdes de carbono abrem caminhos esperangosos.

Chegou o momento de especificar os instrumentos e as agdes de politica e sua implementagdo, processo no
qual as instituicdes e as agdes coletivas sdo determinantes. Neste sentido, o desenvolvimento sustentavel da América
Latina e do Caribe é essencialmente um tema politico. Emergiu uma ambiciosa e urgente agenda com o crescimento,
a sustentabilidade e a igualdade em seu centro, baseada numa teoria do desenvolvimento que da consisténcia e
fundamento a sua projecao futura e uma visao macroeconémica orientada para o desenvolvimento. Trata-se de transitar
da cultura do privilégio para a cultura da igualdade. Explorar esses caminhos, assentar suas bases, é o propdsito das
reflexdes aqui apresentadas e o esforco permanente da CEPAL a servigo de um amanha justo, digno e igualitdrio para
0s povos de nossa patria comum.

Alicia Barcena

Secretaria Executiva
Comissao Econémica para
a América Latina e o Caribe (CEPAL)
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O novo estilo de desenvolvimento: a Agenda
2030 para o Desenvolvimento Sustentavel

A. Uma mudanca de época

O mundo enfrenta hoje a necessidade de mudar seu estilo de desenvolvimento, que se tornou insustentavel. A perda
de dinamismo e a instabilidade do sistema econémico, as desigualdades e tensdes causadas pela concentragio da
riqueza e da renda entre os pafses e dentro deles e o risco de uma crise ambiental de grandes proporgdes sao fatores
cada vez mais visiveis e presentes no debate piblico. Busca-se um novo estilo de desenvolvimento e uma nova
agenda de politicas cuja relevancia e urgéncia tem sido confirmada pela evolugao recente da economia internacional
e, em particular, da regido.

O atual estilo de desenvolvimento é aqui designado como “estilo dominante” (na literatura denominado “business
as usual”). Embora essa expressdo tenha sido cunhada no ambito da andlise dos impactos do crescimento sobre o
meio ambiente, hoje tem um significado mais amplo. O conceito de estilo dominante transcende o campo ambiental e
inclui a evolugdo de varidveis econdmicas e sociais importantes num contexto em que ndo ha mudancas significativas
na intensidade e direcao das politicas e em que faltam bens publicos globais para coordenar as agdes nos campos
econdmico e ambiental’. Apesar de existirem diferengas importantes entre paises e de alguns terem adotado politicas
numa direcdo favoravel, o estilo dominante mostra sinais de esgotamento e ameaca o desenvolvimento das geragoes
futuras. Neste capitulo, discutimos esses limites e os requisitos para sua superagao.

Ao mesmo tempo, emerge no sistema internacional um novo consenso em torno de um estilo de desenvolvimento
que enfatiza o combate a desigualdade e a destruicdo do meio ambiente. A Agenda 2030 para o Desenvolvimento
Sustentavel e os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS), aprovados em setembro de 2015 pelas Nagoes
Unidas, expressam este consenso, que constitui um avango politico e conceitual a respeito da agenda prévia definida
nos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM). Trata-se de um avango no campo politico, porque surgem de
um debate amplo, em um contexto de multilateralismo democratico, no qual participaram ativamente os governos
e diversos atores sociais, e porque neles se retoma o principio de responsabilidades comuns, mas diferenciadas,
entre paises, tanto no campo ambiental como nas esferas econdémica e social. Representam também um progresso
no campo conceitual, porque abrangem uma gama mais ampla de temas em comparacdo com os contetidos mais
modestos propostos nos ODM. A igualdade e o cuidado do meio ambiente sdo seus eixos principais e incorporam
temas como o direito ao emprego produtivo, a transparéncia e uma nova equagao entre Estado, mercado e sociedade,
que estavam ausentes nos ODM.

Um documento preparado para o Grupo de Alto Nivel de Pessoas Eminentes sobre a Agenda para o Desenvolvimento P6s-2015
assinala: “Num cenario de continuidade do modelo atual, muitos paises se beneficiardo de novas oportunidades, mas outros ndo. O
mundo experimentara divergéncias, regides cuja fragilidade se tornard endémica, rapida mudanga ambiental no dambito planetario,
desigualdade de renda e desemprego juvenil crescentes, o risco de uma reducdo dos padrdes regulatdrios e fiscais e fluxos de migracdo
mal administrados” (SDSN, 2013).
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A mudancga de época se traduz em desequilibrios mais profundos, mas também apresenta elementos que
poderiam contribuir para alivid-los. A acelerada emergéncia e consolidagao de novos paradigmas tecnolégicos poe a
disposicao da humanidade, como nunca antes, um poderoso instrumento para enfrentar os problemas que a afetam.
Contudo, é necessario colocar o potencial transformador da revolugao tecnolégica em consonancia com a Agenda
2030 para o Desenvolvimento Sustentavel (Nagdes Unidas, 2015c¢), mediante politicas que gerem os incentivos
necessdrios para reanimar o investimento e encaminha-lo na direcdo do pleno emprego e da sustentabilidade.
O momento que a economia mundial atravessa é oportuno para isso. A lentidao de sua recuperagdo aumentou as
demandas por um novo ciclo de investimentos e padrdes mais igualitarios de distribuicao da renda, com o objetivo
de reanimar a demanda efetiva e reconduzir a economia a uma trajetéria de crescimento e pleno emprego. As
tendéncias ao excesso de poupanca e estagnagao secular do crescimento e do investimento poderiam ser corrigidas
mediante um ciclo de investimentos que possibilite a transicdo do estilo dominante para padrées de produgao e
consumo menos poluentes e mais inclusivos.

Abrem-se, entao, espacos para um novo ciclo de investimentos que levem a uma mudanga estrutural progressiva,
um novo impulso de destruicdo criadora —para usar a expressao de Schumpeter— em que o processo de destruigcao
se refere aos velhos padrdes tecnolégicos, produtivos, de consumo e de distribuicdo da renda que jd ndo sdo
sustentaveis, ou que sdo contraditérios com o quadro normativo que a comunidade internacional aprovou na
Agenda 2030. Para ingressar num novo ciclo expansivo sdo necessarias mudangas institucionais e de economia
politica importantes. Toda nova onda schumpeteriana de “destrui¢do criadora” necessariamente redistribui a
riqueza, a renda e o poder politico, motivo pelo qual demanda e promove uma nova coalizdo de forgas sociais e
politicas. Ha agendas em tensao nas quais os incentivos e interesses ancorados no atual estilo de desenvolvimento
se opdem aos padrdes desejaveis de transformagdo e retardam ou impedem sua emergéncia. Assim ocorreu com
a agenda normativa das Nagdes Unidas da década anterior. Na formulacdo dos Objetivos de Desenvolvimento
do Milénio ficou a marca da tensdo entre os interesses econdmicos dominantes e a agenda normativa. Assim,
se converteram em uma agenda prescritiva concentrada nos paises em desenvolvimento, na qual os paises ricos
apoiariam os paises pobres para superar a pobreza extrema e satisfazer necessidades basicas.

Para a implementagao da Agenda 2030 é preciso construir novas aliangas, mais solidarias e equitativas, no
plano internacional e dentro de cada pais. Esse processo é mais complexo e exigente em termos institucionais
e de formulagdo de politicas que o dos ODM, devido a interdependéncia dos novos objetivos, bem como a
universalidade e indivisibilidade da nova agenda.

B. O viés recessivo na economia internacional:
falta demanda e sobra liquidez

As taxas de crescimento da economia e do comércio internacional tém seguido uma tendéncia declinante desde
meados dos anos 70, apés o fim do sistema de Bretton Woods (1971) e o choque dos precos do petréleo de 1973
(veja o grafico I.1). Essa trajetéria reflete a debilidade da demanda agregada global num sistema econémico
internacional sem mecanismos que permitam uma expansao coordenada das economias e a corregao das assimetrias
competitivas entre os paises. Para esta debilidade contribui a queda da elasticidade do comércio em relagdo ao
crescimento do produto, explicada pelo menor dinamismo de duas forgas que foram essenciais para o crescimento
do comércio a taxas mais altas que a expansdo do produto mundial: a liberalizagdo comercial e a integracao
econdmica, que redundaram na incorporagao de um nimero cada vez maior de paises aos fluxos globais de
comércio, e o desenvolvimento de cadeias globais de valor lideradas por grandes empresas transnacionais, que
se traduziu no aumento do comércio dentro das firmas e na divisao vertical do trabalho.

A fraca e incerta recuperagdo da economia mundial depois da crise financeira internacional de 2008 e 2009 é
consequéncia desses problemas. Como resultado da acumulagao de desequilibrios comerciais na primeira metade da
década de 2000 e, em alguns casos, de processos de elevado endividamento externo, diversas economias procuraram
melhorar sua conta corrente e superar a crise mediante aumento das exportagdes. Como € impossivel que todas
melhorem a conta corrente a0 mesmo tempo, acontece um jogo de soma negativa. A falta de coordenagao leva a
processos em que os paises deficitarios desaceleram ou contraem suas economias (para reduzir o déficit), enquanto os
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superavitarios ndo aceleram o crescimento nem aumentam os saldrios (e, assim, ndo elevam suas importagdes). Este
comportamento, conjugado com mais financeirizagao e incerteza, provoca uma desaceleragado global da demanda
agregada, que se traduz em uma taxa mais baixa de crescimento econémico.

Gréfico 1.1
Desaceleracao da economia mundial, medida pela variagao anual do volume
de exportacoes de bens e do PIB, 1952-2015
(Em percentagens)

M Exportagdes PIB —— Crescimento médio das exportagdes

Fonte: Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL), com base em cifras da Organizacdo Mundial do Comércio (OMC) e Fundo Monetério
Internacional (FMI).

Nesse jogo, a maior pressdo recai sobre os paises deficitirios de menor desenvolvimento, que tém menos
recursos financeiros ou menores capacidades tecnoldgicas para mitigar o impacto do ajuste, diminuir as importagoes
ou aumentar as exportagdes. Os paises superavitarios ndo tém estimulos para mudar suas politicas, enquanto os
deficitarios se veem obrigados a fazé-lo em funcio do aumento da divida e das pressdes especulativas contra suas
moedas. O grafico 1.2 mostra como a China, a Alemanha e os paises exportadores de petréleo sistematicamente
apresentaram superdvit na conta corrente do balanco de pagamentos, enquanto os paises da América Latina e do
Caribe o fizeram por um periodo muito breve, durante a bonanga dos produtos primarios. Um caso especial é o dos
Estados Unidos que, como emissor da moeda de reserva internacional, sofre menos pressdo para ajustar-se, apesar
de seus elevados déficits, proporcionando liquidez ao resto do mundo.

Grafico 1.2
Auséncia de reciprocidade no comércio internacional: déficit e superavit na conta corrente
do balango de pagamentos de paises e grupos selecionados, 1997-2015
(Em percentagens do PIB mundial)

5L
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B China B Alemanha e Paises Baixos i Japso
# Estados Unidos Zona do euro, excluindo
América Latina, excluida Alemanha e Paises Baixos Paises exportadores de petréleo
Venezuela (Rep. Bol. da) M Resto do mundo Cingapura e Suica
7, Reino Unido Rep. da Coreia = = Discrepancia

Fonte: Comisséo Econémica para a América Latina e o Caribe (CEPAL), com base em cifras do Banco Mundial e Fundo Monetério Internacional (FMI).
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Assim, a falta de coordenagao global confere um viés recessivo ao conjunto do sistema; para sair desse impasse
e promover o crescimento, é necessaria uma politica keynesiana mundial em virtude da qual os paises superavitarios
contribuam com sua demanda para recompor os equilibrios globais. Para isto, é preciso um quadro institucional,
inexistente no sistema mundial, que adote o pleno emprego e o crescimento como objetivos centrais, como se propde
na Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentdvel e nos ODS2.

Paradoxalmente, a falta de demanda agregada coexiste com um excesso de liquidez. O sistema financeiro segue
uma trajetdria autoalimentada de multiplicagdo de seus ativos, para o que contribuiram os desequilibrios na conta
corrente e a consequente emissao de titulos de divida. O gréfico 1.3 ilustra a desconexao do mundo das finangas em
relagdo ao mundo da produgdo: aumenta a magnitude dos ativos financeiros, em particular dos derivativos financeiros,
em relagdo ao PIB mundial. O potencial disruptivo de uma riqueza financeira que aumenta velozmente e excede
com folga os volumes de producao e comércio é sumamente alto. As sucessivas crises financeiras e cambiais que a
economia mundial sofreu, em particular as economias em desenvolvimento, em muitos casos estavam associadas a
bolhas, especulagdo com os pregos das matérias-primas e da energia ou processos de valorizagdo da taxa de cambio
alimentados pela entrada de capitais e pelos ciclos internacionais de liquidez (Ocampo, Rada e Taylor, 2009).

Grafico 1.3
Desconexao entre as financas internacionais e a economia real: PIB nominal, ativos financeiros
e derivativos financeiros no ambito mundial, 1980-2014
(Em trilhées de ddlares)
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Fonte: Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL), com base em cifras do Banco de Pagamentos Internacionais (BPI) e Banco Mundial, World
Development Indicators, 2015.

Nos paises, a debilidade das politicas macroprudenciais e a grande abertura da conta de capitais tornaram mais
dificil alinhar os macropregos com os objetivos do desenvolvimento. A auséncia de um keynesianismo global e a
falta de politicas nacionais que reduzam os efeitos disruptivos da liquidez de um sistema financeiro hipertrofiado
sdo dois desafios que devem ser enfrentados na transicdo para um novo estilo de desenvolvimento.

Os fatores que explicam esses desequilibrios ndo sdo somente comerciais e financeiros; as assimetrias existentes
entre paises no campo tecnolégico e no campo produtivo estdo na base das diferengas de competitividade e dos
desequilibrios comerciais. Os paises da América Latina e do Caribe sdo especialmente afetados pelos ciclos de
crescimento e liquidez internacional, como consequéncia de sua especializacdo em poucos bens de baixa intensidade
tecnolégica e sua reduzida capacidade para diversificar as exportagdes e ingressar em novos mercados.

O gréfico 1.4 mostra, para a América Latina e um grupo de economias da Asia, a relacdo existente entre
a intensidade tecnoldgica das exportagdes (medida pela percentagem das exportagdes de alta tecnologia nas
exportagdes totais, no eixo horizontal) e o dinamismo da demanda pelas exportagdes (medido pela participagao das

A assimetria do ajuste e seu viés recessivo ja representavam uma preocupacgdo para Keynes, o qual afirmava que a contribui¢do do
pais devedor para restaurar o equilibrio por meio do ajuste dos precos e salarios é desproporcional em relagdo a que se exige de
seus credores, que as tensdes sociais de uma adaptagdo a baixa sdo muito maiores que as de uma adaptagado a alta e que o processo
de adaptagdo é obrigatério para o devedor, mas voluntario para o credor. Ele assinalou também outra consequéncia: a maioria das
medidas de ajuste pelas quais o pais devedor opta podem ser prejudiciais aos seus termos de troca (Keynes, 1941, pags. 27-29).
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exportagoes desses agrupamentos de paises nas exportagdes mundiais, no eixo vertical). A transformacado do padrao
de especializagdo permitiu que a Asia participasse nas correntes mais dindmicas do comércio, relaxando a restricao
externa ao crescimento e ao emprego. Na América Latina, ndo houve um processo semelhante, fazendo com que
sua taxa de crescimento com equilibrio externo fosse mais baixa, como mostram as numerosas crises cambiais e de
endividamento externo, que se traduziram em processos de ajuste para baixo da taxa de crescimento.

Graéfico 1.4
América Latina e Asia:? relagao entre o nivel de especializacao em exportacdes
de alta tecnologia e a participacao no mercado mundial, 1986-2014
(Em percentagens)

Participagéo no total das
exportagdes mundiais

Participagao das exportagdes de alta tecnologia no total das exportagdes

m— América Latina === Asia

Fonte: Comissdo Econdémica para a América Latina e o Caribe (CEPAL), com base em cifras da Organizagdo Mundial do Comércio (OMC) e Base de Dados Estatisticos
das Nacoes Unidas sobre o Comércio de Produtos Bésicos (COMTRADE).
a Inclui China, Cingapura, Filipinas, Malasia, Republica da Coreia e Tailandia.

C. Um mundo mais integrado, mas mais desigual

O tema da distribui¢do da renda, que durante muito tempo foi considerado ndo somente incémodo, mas até mesmo
inapropriado por alguns economistas®, ocupa hoje um lugar destacado no debate internacional. O livro de Piketty
(2013) foi importante para atrair a atengdo publica para este tema: seu grande impacto refletiu a preocupagao dos
mais diversos setores da sociedade com a acentuada concentragdo da renda e da riqueza.

A desigualdade da distribuicdo da renda aumentou fortemente desde o inicio da década de 1980 até o ano
2000 e depois apresentou um aumento leve. No mundo desenvolvido e em varias regides em desenvolvimento, a
desigualdade esta em seu nivel mais elevado em mais de trés décadas (veja o gréfico I.5). O coeficiente de Gini dos
paises da Organizagdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) aumentou de 0,29 nos anos 80
para 0,32 em 2013; esta tendéncia pode ser observada tanto em paises desenvolvidos que tradicionalmente tinham
maiores niveis de desigualdade (como os Estados Unidos, cujo coeficiente aumentou de 0,34 em 1985 para
0,39 em 2013), como em paises com uma forte tradi¢do igualitdria, como os escandinavos (OCDE, 2015)%.

O grafico 1.6 apresenta a evolugao da desigualdade, medida pelo coeficiente de Gini, numa amostra de paises,
entre o inicio da década de 2000 (eixo horizontal) e inicio da década de 2010 (eixo vertical). Os pontos azuis (abaixo
da linha de 45°) representam os paises em que aumentou a igualdade (baixou o coeficiente de Gini), enquanto os
pontos vermelhos (acima dessa linha) correspondem aos casos em que o coeficiente de Gini aumentou. Na maioria
dos paises, a desigualdade aumentou. Quase todos os paises em que a desigualdade diminuiu sdo latino-americanos,
onde os niveis de desigualdade eram inicialmente —e continuam sendo— dos mais altos do mundo.

No relatério de 2003 do Banco Federal da Reserva de Minneapolis, Robert Lucas escreveu que, das tendéncias que podem ameacar
os bons principios econémicos, a mais tentadora e, em sua opinido, a mais téxica, é concentrar-se em aspectos da distribui¢do (citado
em Milanovic, 2007). Veja também Stiglitz (2012).

Na Finlandia, o coeficiente de Gini aumentou de 0,21 para 0,26, na Noruega de 0,22 para 0,25 e na Suécia de 0,20 para 0,27.
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Grafico 1.5
Paises da Organizagao para a Cooperacgao e Desenvolvimento Economico (OCDE): evolugao do coeficiente de Gini
e da relacao entre a renda média do decil mais rico e do decil mais pobre, 1985-2012
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Fonte: Comisséo Econdémica para a América Latina e o Caribe (CEPAL), com base em Organizacao para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE),
In It Together: Why Less Inequality Benefits All, Paris, 2015.

Grafico 1.6
América Latina (14 paises) e outros paises selecionados: coeficiente de Gini,
em torno de 2000 e de 2010

Coeficiente de Gini em torno de 2010

Coeficiente de Gini em torno de 2000

Fonte: Comissdo Econémica para a América Latina e o Caribe (CEPAL), com base em Banco Mundial, World Development Indicators, 2015 e All the Ginis Dataset,
Organizagao para a Cooperagédo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) e Luxembourg Income Study Database (LIS).

Vdrios problemas estdo associados a uma elevada desigualdade: os paises mais desiguais tendem a mostrar um
pior desempenho econémico, maior instabilidade politica e limites mais fortes ao exercicio pleno da cidadania.
Uma maior desigualdade torna mais dificil reduzir a pobreza, esforgo que dependera ainda mais do crescimento
econémico. O aumento da desigualdade contribuiu para a crise financeira mundial de 2008 e 2009, primeiro
nos Estados Unidos e depois no dmbito global>. Na medida em que diminuiu a participagdo dos saldrios na
renda, as familias recorreram ao endividamento, sobretudo para a compra de moradias. Ao mesmo tempo, os
setores mais favorecidos pela concentracdo aplicaram suas rendas em ativos financeiros, ndo em consumo ou
investimento produtivo. O endividamento crescente das familias, o aumento da alavancagem®, a multiplicagio
de ativos financeiros e a exuberdncia irracional levaram ao desmoronamento de um grande volume de titulos
acumulado sobre uma base muito fragil.

5 Veja, por exemplo, Setterfield (2013) e Wisman (2013).
6 A alavancagem é definida como a relagdo entre crédito e capital préprio nas operagdes financeiras.
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D. “A maior falha de mercado de todos os tempos”

O imperativo do cuidado do meio ambiente, outra dimensao essencial da Agenda 2030 para o Desenvolvimento
Sustentavel, transforma a perspectiva sob a qual se examina a dindmica econémica, cujas externalidades negativas
ja ndo podem ser ignoradas. Todo esforco para recuperar o crescimento global e reduzir as brechas de renda entre
paises desenvolvidos e em desenvolvimento deve ser mediado e acompanhado por um esforgo ainda maior para
desacoplar o crescimento do impacto ambiental.

O grafico 1.7 apresenta diversos indicadores que confirmam que os impactos da mudanca climatica sdo muito
intensos, podem ser irreversiveis e exigem uma resposta coletiva urgente. Esses efeitos se traduziram em aumentos
persistentes da temperatura da superficie terrestre e mudangas na dindmica dos oceanos, inclusive uma acentuada
reducdo da calota polar (veja os gréaficos I.7A e 1.7B). Ademais, hd evidéncias de que a proporcao de espécies em
risco de extingdo aumentou significativamente entre 1990 e 2015 (veja o grafico 1.7C). A Lista Vermelha da Uniao
Internacional para a Conservagdo da Natureza e dos Recursos Naturais (UICN) estabelece que 322 espécies de
vertebrados foram extintas desde 1500 e que entre 16% e 33% das espécies de vertebrados que permanecem estao
globalmente ameagadas. Dentre elas, 13% das espécies de aves, 41% das espécies de anfibios e 26% das espécies
de mamiferos ameagadas estdo em risco de extingdo (CDB, 2010; Nagbes Unidas, 2015a). A espécie humana é a
Gnica cuja populacao continuard crescendo.

Grafico 1.7
Impactos ambientais do padrao dominante de crescimento
A. Anomalias na temperatura combinada da superficie B. Extens&o do gelo marinho no Artico no verao,
terrestre e oceanica, 1850-20152 1978-2015°
(em graus Celsius, diferenca da temperatura em cada ano em (em milhées de quilémetros quadrados)
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C. indice da Lista Vermelha da Unido Internacional para a Conservagéo
da Natureza e dos Recursos Naturais (UICN) de sobrevivéncia
de espécies ameagadas de mamiferos, aves, anfibios,
corais e cycadidae, 1980-2014 ¢
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Fonte: Comissdo Econémica para a América Latina e o Caribe (CEPAL), com base em Banco Mundial, World Development Indicators e Unido Internacional para a
Conservacao da Natureza e dos Recursos Naturais (UICN).

@ Os dados sobre temperatura correspondem a diferenca entre a média mundial da temperatura combinada da superficie terrestre e oceanica, em médias anuais de 1850
a 2015, e a média do periodo compreendido entre 1961 e 1990. Os dados provém da base HadCRUT4 do Centro Hadley do Instituto Meteorolégico do Reino Unido.

b Os dados sobre gelo marinho no Artico se referem & média de julho, agosto e setembro e provém do National Snow and Ice Data Center (NSIDC).

¢ O numero de espécies ameacadas é o niumero de espécies classificadas pela Unido Internacional para a Conservacao da Natureza e dos Recursos Naturais (UICN)
nas seguintes categorias: em risco critico, em risco, vulneravel, quase ameagada, preocupagao menor, dados insuficientes. Um valor de 1,0 indica que estdo
classificadas como de preocupagdo menor; um valor de 0 indica que se extinguiram.
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Os efeitos da mudanca climatica abrem novos espacos para a politica piblica. A dltima crise gerou uma forte demanda
por politicas fiscais expansionistas, para consolidar a recuperagdo econémica, em contraposi¢do a comportamentos do
tipo “empobrecer o vizinho” (beggar-thy-neighbour) nas relagdes entre paises. A expansio do gasto fiscal pode apoiar-se
no consenso emergente em torno da necessidade de realizar fortes investimentos para mudar a matriz energética e
o padrao de producao. Em outras palavras, o keynesianismo global para sustentar a demanda efetiva pode ter como
base (como se sugere na literatura’) um keynesianismo ambiental, em que os objetivos de pleno emprego e cuidado
ambiental se harmonizem num bloco de investimentos para uma trajetéria de crescimento com baixo carbono.

Os problemas de coordenagao numa politica deste tipo sdo mais complexos do que os que se apresentam no
keynesianismo classico, em que a expansdo coordenada das economias produz beneficios imediatos para todos. Em
matéria de poluigdo ambiental, o pais que mais polui pode estar gerando mais produgao e emprego em sua economia,
enquanto os efeitos negativos sdo sentidos em toda parte. O beneficio da maior produgdo é direto para quem produz,
enquanto suas externalidades negativas sdo difusas €, as vezes, percebidas com mais intensidade em regides distantes
da fonte de poluicao (por exemplo, a mudanga climatica pode varrer do mapa algumas pequenas ilhas que em nada
contribuem a poluicao global). Os incentivos sdo configurados de tal forma que a poluicdo se torna a estratégia
dominante. Por esse motivo, Nicholas Stern (2006) se referiu a poluigdo e a mudanga climatica como “a maior falha
de mercado de todos os tempos”8. Pela mesma razdo, a reagao da comunidade internacional e as politicas nacionais
para mudar o padrao de desenvolvimento tém uma urgéncia e uma legitimidade inéditas.

E. Um novo consenso mundial

A conscientizacdo acerca dos limites ambientais, econdémicos e sociais do estilo dominante de desenvolvimento
se tornou muito mais forte nos tltimos anos, como resposta aos desequilibrios prevalecentes. A Agenda 2030 para
o Desenvolvimento Sustentavel e os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) representam o consenso
emergente na busca de um novo paradigma de desenvolvimento. Os ODS consistem de 17 objetivos acompanhados
de 169 metas (veja o boxe I.1).

Boxe I.1
Os 17 Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel
1. Acabar com a pobreza em todas as suas formas, em todos 11. Tornar as cidades e os assentamentos humanos inclusivos,
os lugares. seguros, resistentes e sustentaveis.
2. Acabar com a fome, alcancar a seguranca alimentar e melhoria 12. Assegurar padroes de producao e de consumo sustentaveis.
da nutricdo e promover a agricultura sustentavel. 13. Tomar medidas urgentes para combater a mudanca do clima
3. Assegurar uma vida saudavel e promover o bem-estar para € seus impactos*.
todos, em todas as idades. 14. Conservar e usar sustentavelmente os oceanos, os mares e
4. Assegurar a educacao inclusiva e equitativa de qualidade e 0S recursos marinhos para o desenvolvimento sustentavel.
promover oportunidades de aprendizagem ao longo da vida 15. Proteger, recuperar e promover o uso sustentavel dos
para todos. ecossistemas terrestres, gerir de forma sustentavel as
5. Alcancar a igualdade de género e empoderar todas as florestas, combater a desertificacdo, deter e reverter a
mulheres e meninas. degradacéo da terra e deter a perda de biodiversidade.
6. Assegurar a disponibilidade e gestao sustentavel da dgua e 16. Promover sociedades pacificas e inclusivas para o
saneamento para todos. desenvolvimento sustentavel, proporcionar o acesso a justica
7 Assegurar o0 acesso confidvel, sustentavel, moderno e a para todos e construir instituicoes eficazes, responsaveis e
preco acessivel a energia para todos. inclusivas em todos os niveis.
8. Promover o crescimento econémico sustentado, inclusivo e 17. Fortalecer os meios de implementacao e revitalizar a parceria
sustentavel, emprego pleno e produtivo e trabalho decente global para o desenvolvimento sustentavel.
para todos. %

Reconhecendo que a Convengao-Quadro das Nagdes Unidas sobre
Mudangca do Clima é o férum internacional intergovernamental
primdrio para negociar a resposta global a mudancga do clima.

9. Construir infraestruturas robustas, promover a industrializacao
inclusiva e sustentavel e fomentar a inovacéo.
10. Reduzir a desigualdade dentro dos paises e entre eles.

Fonte: Nacoes Unidas, Resolugado 70/1 da Assembleia Geral, 2015.

7 Veja, entre outros, Harris (2013), Jacobs (2013) e Antal (2014, pags. 276-286).
8 Para dar uma resposta a esta falha de mercado é preciso um tipo de quadro institucional de dificil constru¢ao, como demonstrou o
escandalo em torno da medigdo das emissdes poluentes dos veiculos da Volkswagen, em setembro de 2015.
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Com visdo de longo prazo, a Agenda 2030 e os ODS se fundamentam nos seguintes eixos conceituais:

* Enfoque de direitos: implica o cumprimento dos compromissos que os Estados assumiram em sua legislagao
interna e nas normas internacionais. A sociedade deve ser um sujeito de direitos, o que implica que os
governos estao obrigados a regras de conduta e resultados.

e Igualdade substantiva e fechamento de brechas: deve-se avancar rumo a sociedades mais igualitérias,
soliddrias e coesas. O fechamento de brechas deve ser o objetivo das intervengdes pulblicas para a igualdade
substantiva, que ndo se reduz a igualdade de oportunidades, mas inclui também a igualdade de direitos,
meios, capacidades e resultados.

* Promogao do emprego pleno e produtivo de qualidade. O pleno emprego é imprescindivel para alcangar a
igualdade e manté-la no longo prazo; o aumento da produtividade e da qualidade do emprego é inseparavel
da universalizacio dos direitos num Estado de bem-estar.

* Perspectiva de género: a eliminagdo da desigualdade entre mulheres e homens é um eixo transversal que exige
a superacao dos papéis tradicionais baseados na divisdo sexual do trabalho, a eliminagado das hierarquias e
privilégios que reproduzem a subordinagdo das mulheres e o fechamento de todas as brechas de desigualdade.

* Responsabilidades comuns, mas diferenciadas: as obrigagdes dos paises em matéria ambiental, econémica
e social devem ser proporcionais ao seu nivel de desenvolvimento e ao grau em que sio responsaveis pelos
problemas que € preciso enfrentar.

e Progressividade e ndo regressividade: é necessario estabelecer critérios claros de progressividade® no
cumprimento das metas e nao aspirar somente a mudangas incrementais simples ou marginais, bem como
impedir que ocorram retrocessos em relacdo ao que foi alcangado.

¢ Indivisibilidade e interdependéncia: a Agenda 2030 deve ser um conjunto integrado e ndo uma soma de
objetivos e metas isolados. E preciso que os objetivos e metas se vinculem entre si e, em muitos casos, que
existam processos de realizagdo conjunta; por isso, o que se fizer (ou se deixar de fazer) num ambito tera
consequéncias para o que se pode obter (ou ndo) em outro. Este critério é fundamental na formulagio das
politicas e agdes publicas e implica que os governos devem construir estruturas institucionais integrais que
permitam superar a fragmentagado das intervengdes publicas.

* Participagdo cidada: a Agenda 2030 e os ODS sdo mais que um programa governamental; requerem processos
de apropriacao social para converter-se em objetivos nacionais compartilhados pela sociedade. Permitem
construir —como propds a CEPAL (2010)— uma nova equacgdo entre Estado, mercado e sociedade, num
contexto de didlogo social e participagdo cidada que somente serd alcangado se for estimulada essa participagdo
na formulagdo, implementacdo, monitoramento e avaliagdo das politicas publicas.

e Transparéncia e prestagido de contas: o acesso a informagdes pertinentes, suficientes e oportunas é um
requisito para formular politicas e contar com mecanismos de monitoramento e avaliagdo, bem como com
uma intensa participagdo. A consolidacao e o aprofundamento das estratégias orientadas a obter governos
abertos sdo fundamentais.

A Agenda 2030 converge com os esforgos realizados pela Comissao Econdmica para a América Latina e o Caribe
(CEPAL) para apoiar a andlise e formulagao de politicas para a igualdade e a mudanca estrutural. Contudo, alguns
temas importantes para a regido ndo sdo adequadamente considerados. Em primeiro lugar, estdo ausentes os povos
indigenas e os grupos afrodescendentes, que representam uma alta proporgao da populacdo da América Latina e do
Caribe, cujos direitos e problemas especificos ndo sdao contemplados.

Em segundo lugar, alguns objetivos ndo tém correspondéncia com as metas propostas. Um exemplo é a distancia
existente entre o ambicioso Objetivo 1 dos ODS (“Acabar com a pobreza em todas as suas formas, em todos os lugares”)
e o alcance de suas duas primeiras metas (1.1 e 1.2), em que se propde erradicar a pobreza extrema —recordando
que no momento de formulagio da Agenda 2030 o umbral era de 1,25 délares por dia— e reduzir ao menos a metade
a proporgdo de mulheres, homens e criangas em situagdo de pobreza em todas as suas dimensdes, conforme as
definigdes nacionais adotadas. Ha uma distancia muito grande entre a ambigdo do objetivo e a limitagao das metas.

Finalmente, apesar de os ODS representarem um avanco significativo em relagdo aos ODM, em alguns pontos
ficaram defasados em relacao a estes Gltimos. Um exemplo sdo as metas em matéria de mortalidade materna e infantil,
em cuja consecugdo muitos paises fracassaram. Como as metas propostas nos ODS sdao menos exigentes, fica mais
facil alcanga-las e isso gera uma percepgao equivocada de éxito. Assim, um dos desafios imediatos para o processo de

9 O grau de progressividade se refere a medida e velocidade com que cada indicador se aproxima do maximo desejavel.
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implementagao, monitoramento e avaliagdo da Agenda 2030 é alinhar e aumentar a coeréncia entre os objetivos, as
metas e os indicadores. A objetivos de grande alcance devem corresponder metas ambiciosas e indicadores robustos
e representativos. Os ODS abriram um amplo espago para que os governos nacionais possam definir as metas e o
alcance de seus compromissos, que devem refletir o propédsito transformador a que aspira a Agenda 2030.

Apesar dos avancos que a Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel e os ODS implicam, eles podem
ser interpelados sob trés pontos de vista.

O primeiro refere-se aos meios para a sua implementagdo. A Agenda 2030 ndo conta com um quadro
institucional e uma governanca global eficaz, como demonstram as recentes decisdes internacionais sobre o
financiamento para o desenvolvimento.

O segundo considera a coeréncia interna da Agenda 2030 e dos ODS. Apesar de serem propostos como um
conjunto integral e indivisivel, ndo ha uma analise da forma como os objetivos se conectam entre si, nem de sua
relacdo com as varidveis econdmicas que condicionam a possibilidade de alcangé-los. Para isso, é necessario partir
de um marco analitico e um diagnéstico que articulem e expliquem a evolucao dessas varidveis; neste esforco
é util recorrer a tradicdo da CEPAL em teoria do desenvolvimento, expressada em particular nas suas dltimas
contribuicdes (CEPAL, 2010, 2012 e 2014).

A terceira interpelagdo, a mais importante, se refere a economia politica. Existe um risco muito alto, como
ocorreu em grande medida com os ODM, de que a Agenda 2030 e os ODS se transformem em declaragdes de
intengdes que depois sdo negadas de forma sistematica pela dindmica dos mercados e a realpolitik. A economia
politica dominante tende a reproduzir o estilo dominante e a frear os esfor¢os para implementar a nova agenda,
que requer uma nova economia politica e novas coalizes internacionais e nacionais que a sustentem.

F. Bom desenho, ma implementacao

O aspecto mais complexo da Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel reside nos meios de implementacao.
Embora no Objetivo 17 se ressalte a necessidade de fortalecer esses mecanismos, colocar isso em pratica exige profundas
mudangas na governanga econémica mundial. A experiéncia internacional mostra que a eficacia das politicas publicas esta
muito mais vinculada a qualidade de sua implementagao que a seu desenho, o qual frequentemente pode ser reproduzido
de um pais a outro. Contar com critérios claros e mecanismos eficientes de implementagdo exige o desenvolvimento
e manutengao de institui¢Ges sélidas, que respondam mais a objetivos de Estado que a metas de um governo. Dado o
dinamismo do contexto internacional e das realidades dos paises, € imprescindivel desenvolver também instrumentos de
monitoramento e avaliagdo do impacto das politicas que permitam refor¢a-las ou eliminé-las segundo seus resultados.

Como toda estratégia, a Agenda 2030 e os ODS requerem meios e instrumentos de implementagdo adequados a
magnitude da tarefa proposta. Neste sentido, reconhece-se explicitamente que cada pais é o principal responsavel por
seu desenvolvimento econémico e social e que o papel das politicas nacionais e estratégias de desenvolvimento é de
maxima importancia. Nao obstante, também se ressalta que os esforcos nacionais devem ser apoiados por um contexto
internacional que os torne possiveis.

A Agenda 2030 é complementada pelo Marco de Sendai para a Redugao do Risco de Desastres 2015-2030,
aprovado na Terceira Conferéncia Mundial das Nagdes Unidas sobre a Redugdo do Risco de Desastres, realizada
em Sendai (Japdo) em marco de 2015. Esse Marco visa a prevenir novos desastres e mitigar os efeitos dos que
ja ocorreram, mediante a implementagdo integrada de medidas nos campos cultural, econémico, ambiental,
educacional, social, tecnolégico e institucional.

A Agenda 2030 ressalta que os esforgos para fortalecer os mecanismos de implementagdo implicam atuar no
financiamento, na tecnologia, no comércio internacional, na construgdo de capacidades tecnolégicas e nos temas
sistémicos, vinculados a provisdao de bens publicos globais. Em todos os casos, a metodologia se concentra na
articulagdo da mobilizacdo interna de recursos com a criagao ou fortalecimento de mecanismos internacionais
de governanga, especialmente nas areas de financiamento, comércio, tecnologia e meio ambiente. As instituicdes
que é preciso desenvolver devem basear-se em parcerias com os mltiplos atores relevantes dos setores publico
e privado e da sociedade civil.
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Apesar da adequacgao desses principios, os avangos em sua implementagao tém sido muito fracos, particularmente
no crucial tema do financiamento para o desenvolvimento, em que as decisdes mais recentes foram na direcao contraria
a proposta na Agenda 2030. Uma vez mais, abre-se uma brecha entre as declaragdes e a dinamica econémica. Um
exemplo é a Agenda de Acdo de Addis Abeba da Terceira Conferéncia Internacional sobre o Financiamento para
o Desenvolvimento, de julho de 2015, que da continuidade aos principios do Consenso de Monterrey, de 2002'°.

A Agenda de Acdo de Addis Abeba sublinha a necessidade de uma mobilizagdo efetiva de recursos piblicos
internos, inclusive o aumento da arrecadacdo mediante sistemas tributarios mais eficientes e justos, e a necessidade
de reduzir os fluxos financeiros ilicitos. Em matéria de cooperagdo internacional, destaca-se a necessidade de os
paises doadores destinarem 0,7% do produto nacional bruto a assisténcia oficial para o desenvolvimento. A Agenda
de Acdo de Addis Abeba visa a promover a expansdao do comércio dos paises em desenvolvimento, tornando
mais eficaz e operacional o tratamento especial e diferenciado e potencializando a ajuda para o comércio e o
investimento. Além disso, reitera as proposi¢des do Consenso de Monterrey no sentido de melhorar a governanca
econdmica mundial, o que implica reforgar a cooperagao internacional para promover a estabilidade e aumentar
a participacdo e representacdo dos paises em desenvolvimento nas instituicdes que formulam, estabelecem e
implementam as normas globais.

Existe uma brecha significativa entre as declaragdes e os instrumentos propostos para a implementagao da Agenda
de Acdo de Addis Abeba, que ndo conta com mecanismos para enfrentar e reduzir as assimetrias que os paises em
desenvolvimento enfrentam em relagdo as economias desenvolvidas e que, pior ainda, em alguns casos as reforga.
Excluido o compromisso de canalizar 0,7% do produto nacional bruto a assisténcia oficial para o desenvolvimento,
cumprido apenas por 5 dos 28 paises doadores (veja o gréfico 1.8), as outras iniciativas ndo implicam compromissos
especificos dos paises desenvolvidos para avangar na melhoria da arquitetura financeira para o desenvolvimento ou
reduzir as assimetrias no sistema financeiro e no comércio internacionais (Na¢des Unidas, 2015b).

Grafico 1.8
Assisténcia oficial para o desenvolvimento (AOD) liquida como propor¢ao do produto nacional bruto (PNB)
dos paises-membros do Comité de Assisténcia para o Desenvolvimento (CAD) da Organizacao
para a Cooperacao e Desenvolvimento Econémico (OCDE), 2014
(Em percentagens)
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Fonte: Nacdes Unidas, Indicadores dos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM) [base de dados on-line] http://mdgs.un.org/unsd/mdg/Default.aspx.

Em alguns casos, a Agenda de Acdo de Addis Abeba enfraquece o quadro institucional multilateral, como
se depreende do acordo referente a cooperagao tributaria global, pois ndo estabelece um organismo tributdrio
intergovernamental dentro das Nagdes Unidas que substitua o Comité de Peritos sobre Cooperagao Internacional em
Questdes de Tributagao das Nagdes Unidas. Pior ainda, propde-se que esse Comité continue funcionando segundo
o mandado de 2004, ou seja, financiado por contribui¢des voluntarias, o que se traduz numa atuagao tutelada pelos

10 Os temas incluidos sdo: recursos internos publicos; financas e negdcios internos e internacionais; cooperagdo internacional para o

desenvolvimento; comércio internacional como motor do desenvolvimento; sustentabilidade da divida; temas sistémicos; ciéncia,
tecnologia, inovacdo, criacdo de capacidades; e dados, monitoramento e acompanhamento.
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paises desenvolvidos. O enfraquecimento do quadro institucional multilateral também se reflete em que, em matéria
de divida, se tenha modificado o critério de corresponsabilidade entre devedores e credores estabelecido no Consenso
de Monterrey em 2002. Ao critério de que “os devedores e os credores devem compartilhar a responsabilidade de
evitar e resolver situagdes em que o nivel de endividamento é insustentavel” (Nagdes Unidas, 2002, par. 47), na
Agenda de Acdo de Addis Abeba se acrescentou o preceito de que “manter niveis sustentaveis de endividamento é
responsabilidade dos paises mutudrios; contudo, reconhecemos que os mutuantes também tém a responsabilidade
de conceder empréstimos de maneira a ndo abalar a sustentabilidade da divida de um pais” (Nagdes Unidas, 2015d,
par. 97). Assim, passou-se de uma concepgao baseada na corresponsabilidade entre mutuantes e mutudrios para outra
sustentada na responsabilidade primdria destes tltimos. O peso do ajuste recai sobre a parte mais fraca, problema
especialmente grave para os pequenos Estados insulares em desenvolvimento do Caribe, os quais, por seu nivel de
endividamento, estdo numa situacdo que demanda agbes urgentes.

O esforgo analitico e as recomendagdes de politica da Agenda de Agao de Addis Abeba se concentram nos
paises menos desenvolvidos, analisando-se apenas parcialmente as necessidades dos paises de renda média. O
documento inclui somente sete referéncias explicitas a esses paises, enquanto os paises menos desenvolvidos
sdo objeto de 62 referéncias explicitas.

A reforma necessaria para corrigir as principais deficiéncias do sistema internacional em temas de desenvolvimento
exigird um esforgo coletivo para preencher a lacuna institucional no que se refere a coordenagio e governanga da
globalizacdo. Nesse sentido, a Agenda de A¢do de Addis Abeba é uma oportunidade perdida. Embora o documento
inclua principios gerais que reconhecem as assimetrias e especificidades das economias em desenvolvimento frente as
desenvolvidas, ndo oferece mecanismos para enfrenta-las e reduzi-las nos @mbitos financeiro, comercial e tecnolégico.

G. O novo estilo de desenvolvimento requer bens publicos
globais e politicas nacionais

Ante a complexidade de implementar politicas e de alinhar ou reformar instituicdes para a Agenda 2030 de
Desenvolvimento Sustentavel, é preciso um marco analitico que as articule entre si e com as varidveis econémicas
relevantes. A Agenda 2030 explicita o sentido da transformagao desejavel, mas ndo a forma de fazer essa transformagao,
ou seja, os critérios de governancga global, as estratégias e as politicas. A énfase na integralidade e indivisibilidade
dos ODS torna ainda mais necessario um diagnéstico que explicite as varidveis que os definem e seus requisitos,
em termos de bens publicos globais e politicas nacionais.

A construcdo de bens publicos globais, com seus correspondentes sistemas de governanga, e de politicas
nacionais é central para redefinir o estilo de desenvolvimento''. A Agenda 2030 propde avangar na construgao
dos bens publicos globais cldssicos, como a paz e a seguranga, e nela se expressa preocupagdo com outros que
sdo essenciais para sua implementacdo e devem ser incorporados de forma mais plena na governanca global.
Em primeiro lugar, é preciso que o sistema internacional estabilize o crescimento do produto e do emprego. Em
segundo lugar, o crescimento deve preservar o meio ambiente e a integridade ecolégica dos recursos comuns, o
que implica a adogdo de processos de baixo carbono, evitando o uso predatério dos recursos naturais.

Para produzir bens publicos globais, sdo necessdrios mecanismos de governanga em quatro dmbitos:
coordenagdo internacional para manter a demanda agregada; uma nova arquitetura financeira para reduzir a
incerteza e as flutuagdes geradas pelos movimentos internacionais de capital; mecanismos e regras que premiem
os esforgos para desacoplar a produgdo e as emissdes de poluentes e freiem o uso predatério dos recursos do

" Bens publicos sdo aqueles cujo consumo é ndo rival (ou seja, seu uso por um agente ndo diminui as possibilidades de uso por outro

agente) e ndo excluivel (uma vez que o bem é produzido, ndo se pode evitar que outros o consumam). Por esse motivo, alguns agentes
procuram beneficiar-se desses bens sem contribuir para pagéa-los ou produzi-los (efeito “carona” ou free rider). Pelo mesmo motivo,
tendem a ser sistematicamente produzidos em quantidades inferiores ao 6timo, a ndo ser que exista um mecanismo de cooperagdo
ou comando que obrigue todos a contribuir para sua producdo. Precisamente, mediante os sistemas de governanca internacional
procura-se criar e manter regras do jogo e institui¢des que gerem esses bens nas quantidades desejadas. Os bens publicos sdo globais
quando seus beneficios sdo universais, ou seja, alcangam todos os atores do sistema internacional e ndo somente os habitantes de um
pais ou regido, e se estendem as futuras geragdes (Kaul, Grunberg e Stern, 1999).



Horizontes 2030: a igualdade no centro do desenvolvimento sustentavel

planeta; e governanca para reduzir a desigualdade entre os paises, fechando brechas de capacidade e renda que
dificultam a cooperagdo e comprometem a capacidade de contribuir efetivamente a producao de bens publicos
globais. Isto implica universalizar o principio das responsabilidades comuns, mas diferenciadas, ao reconhecer
que a economia internacional é altamente heterogénea, com grandes desigualdades tecnolégicas e de renda, e
fortemente concentrada em poucos atores, grandes empresas transnacionais e empresas financeiras complexas.
A consideragdo destas assimetrias e o estabelecimento de regras que as corrijam e controlem os desequilibrios
gerados dardo mais estabilidade ao conjunto do sistema e reduzirdo tensdes em diversos ambitos das relagdes
internacionais, das correntes migratérias as disputas comerciais ou sobre normas trabalhistas e ambientais.

Os bens publicos globais possibilitam, e ao mesmo tempo requerem, politicas nacionais orientadas a manter
o crescimento econdémico e a igualdade com sustentabilidade ambiental. As politicas propostas pela CEPAL
baseiam-se em um quadro analitico que enfatiza a igualdade multidimensional como o valor que se procura
alcancar com o modelo de desenvolvimento, a mudanca estrutural progressiva como ordenador da dindmica de
crescimento compativel com a busca da igualdade, a interdependéncia entre conjuntura e estrutura —entre ciclo
econdmico e tendéncia de longo prazo da taxa de crescimento— como chave de uma politica macroecondémica
para o desenvolvimento e a rediscussao do papel do Estado e sua relagdo com o mercado e a sociedade.

O primeiro eixo, a desigualdade, adquiriu um protagonismo no debate global, que se reflete na Agenda
2030. O relatério A hora da igualdade (CEPAL, 2010) iniciou uma reflexdo sobre o tema que introduziu novas
dimensdes analiticas, mantendo as raizes do pensamento estruturalista, incluindo uma agenda renovada baseada
num enfoque que estabelecia a titularidade de direitos como condigao de cidadania (Barcena e Prado, 2016).
Dado que a desigualdade se manifesta ndo sé numa distribuicao desigual da renda, mas também nos diversos
espacos da vida social e econdmica, deve-se realcar o objetivo de igualdade multidimensional.

A preocupagdo com a desigualdade esta nas origens do enfoque histérico-estrutural, que a concebe como
o resultado da estrutura produtiva tipica dos paises da periferia, caracterizada pela baixa absorcao de tecnologia
(muito concentrada em poucos setores), onde grande parte da forga de trabalho estd ocupada em atividades
de baixa produtividade, traco distintivo da heterogeneidade estrutural'?. Isto gera estruturas de poder politico
e social que reproduzem privilégios, freiam a diversificagdo e impedem ou limitam as politicas redistributivas
baseadas no gasto social e sistemas fiscais progressivos. Por isso, é necessario transformar a dinamica da produgao
e da produtividade, além de introduzir medidas de politica a favor da redistribuicdo, para corrigir as fontes da
desigualdade no longo prazo.

A mudancga estrutural progressiva é o segundo eixo analitico. Suas fontes intelectuais provém da conjungao
do estruturalismo latino-americano com a corrente evolucionista schumpeteriana (a qual analisa os fatores que
explicam a construgdo de capacidades, o aprendizado e a mudanca técnica) e a economia do meio ambiente
(que estuda os impactos do crescimento sobre a emissdo de gases poluentes e a destruicdo dos recursos naturais)
(Cimoli e Porcile, 2014). O conceito de mudanga estrutural progressiva pde no centro da dindmica do crescimento
mudancas qualitativas na estrutura produtiva, que sdo captadas mediante trés conceitos. O primeiro é o de
eficiéncia keynesiana ou de crescimento, que se evidencia quando a oferta de exportagdes se concentra em
bens e servicos com crescente demanda na economia interna e internacional, permitindo que o crescimento
seja compativel com o equilibrio na conta corrente, definido por uma relagdo estavel entre divida externa e
PIB. O segundo é o de eficiéncia schumpeteriana, que identifica o potencial de diversos tipos de especializagao
produtiva para irradiar a mudanca tecnolégica e a inovagio ao conjunto do sistema produtivo. O terceiro é o
de eficiéncia ambiental, que leva em conta os efeitos do crescimento sobre as emissdes e o uso dos recursos
naturais. Quando a estrutura produtiva se transforma na dire¢do dessas trés dimensdes da eficiéncia, ocorre
uma mudanga estrutural progressiva e é possivel um crescimento sustentdvel com maior equidade distributiva
a medida que se difunde o progresso técnico a novos setores e se criam empregos de qualidade que absorvem
a informalidade e diminuem o impacto ambiental3.

Este enfoque deu lugar na CEPAL a uma producdo intelectual baseada no pensamento de Anibal Pinto (1970 e 1976), Radl Prebisch
(1949 e 1981), José Medina Echavarria (1959 e 1962), Celso Furtado (1961, 1971 e 1983), Osvaldo Sunkel (1980) e Fernando Fajnzylber
(1983 e 1990), que estudaram a persisténcia da desigualdade e da heterogeneidade estrutural nas diferentes etapas do desenvolvimento
econdmico da regido.

Em CEPAL (2012) denomina-se mudanca estrutural virtuosa aquela em que se combinam as eficiéncias keynesiana e schumpeteriana.
Este conceito é ampliado no de mudanca estrutural progressiva, que leva em conta também a eficiéncia ambiental.
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A escassa diversificagdo e as barreiras a difusao de tecnologia impedem que os aumentos de produtividade
alcancem todo o tecido produtivo, de modo que estes se concentram em poucas capas ou segmentos, gerando
estruturas polarizadas'. A heterogeneidade estrutural refere-se a essa polarizagdo: grandes diferencas de
produtividade do trabalho entre setores e dentro deles em decorréncia da lenta difusdo de tecnologias. Assim,
a concentragdo da maior parte do emprego nas atividades de muito baixa produtividade e saldrios (atividades
informais ou de subsisténcia) é uma fonte de persistente desigualdade. A visdo da heterogeneidade estrutural
proposta pelo estruturalismo originario incorporou novas dimensdes além da divergéncia tecnolégica e de
produtividade, incluindo as desigualdades de género, os desequilibrios territoriais e a dimensao ambiental.

A dimensdo ambiental da mudanca estrutural progressiva requer que a estrutura produtiva se oriente para
setores inovadores e tecnologias limpas, com redugdo do consumo de energias fésseis. O estilo de desenvolvimento
dominante na regido baseia-se numa estrutura produtiva cuja competitividade depende da abundancia e da
exploragdo dos recursos naturais, o que enviesa os investimentos, a inovagao e o desenvolvimento tecnolégico
e fomenta o uso intensivo de energia e o uso predatério desses recursos. A mudanca estrutural deve ter como
vetor central a construg¢do de capacidades além das vantagens comparativas estdticas e a geragdo de inovagdes
para o desacoplamento entre a produgao, as emissdes e o uso dos recursos. Estas capacidades devem difundir-se
a todo o tecido produtivo para gerar empregos de qualidade e inclusdo'™.

A mudancga estrutural ndo se esgota no aprendizado de firmas e setores. Inclui uma perspectiva macroeconémica
que leva em conta a relagdo entre a conjuntura e a estrutura. Esta relagdo € o terceiro eixo do quadro analitico
proposto pela CEPAL. O investimento, o crescimento da produtividade e a transformagdo das capacidades
produtivas e tecnoldgicas se reforcam ou enfraquecem mutuamente. Nesta visdo sobre a dindmica do investimento
na conjuntura e os efeitos de longo prazo das politicas de estabilizagdo, as politicas de administragdo da
demanda agregada tém um papel importante na determinacdo do produto além do curto prazo. Os periodos de
contragao da demanda agregada e ajuste fiscal ante desequilibrios no balango de pagamentos podem provocar
uma queda do investimento com consequéncias negativas na produtividade e no crescimento no longo prazo.
Investimento, produtividade e progresso técnico tém um vinculo muito forte: o enfraquecimento de um desses
eixos compromete o crescimento.

Avancar na mudancga estrutural e na obtencdo da igualdade demanda uma rediscussdo do papel do Estado e
das instituigdes e de sua relagdo com o mercado e a sociedade. Isto conduz ao quarto eixo de andlise. Atualmente,
existe na regido maior acordo a respeito do papel das instituicdes e da importancia das politicas publicas para
garantir a oferta de bens publicos, dinamizar o crescimento, fomentar o desenvolvimento de capacidades
tecnoldgicas, intervir no desenvolvimento territorial e promover politicas igualitdrias para concretizar a ampliagao
de direitos. Um aspecto de crescente importancia é o papel dessas politicas na redefinicdo do crescimento para
uma trajetdria de baixo carbono e com menor uso dos recursos naturais. As instituicdes associadas a inovagao
e as politicas industriais e tecnoldgicas devem oferecer incentivos para que a mudanga tecnoldgica priorize
trajetérias ambientalmente mais eficientes. A intersegdo entre novas tecnologias, igualdade e meio ambiente
deve ser um locus privilegiado da inovagao.

A percepcao de que as intervengdes pontuais sdo insuficientes para mudar os padrdes produtivos reforga o
papel das politicas industriais e tecnoldgicas. O progresso técnico e a construgao de capacidades devem reduzir
as brechas em relacdo a fronteira tecnolégica, aumentando a competitividade, e devem desacoplar a produgdo
e as emissdes, bem como promover a inclusdo social. Nenhuma destas tarefas é realizada espontaneamente
pelo mercado.

4 Os fatores que reduzem a difusdo de tecnologia nas economias periféricas (nivel e desigualdade na educagio, auséncia de setores

tecnolégicos lideres, fraca politica industrial e tecnolégica) receberam atengdo ampla na literatura econoémica (veja CEPAL, 2012).

1> Pollin (2012) apresenta evidéncias do vinculo entre a criacdo de empregos de qualidade e a eficiéncia ambiental da produgao.
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H. A economia politica dominante: dois mundos
em contradicao

O estilo de desenvolvimento dominante gerou enormes desequilibrios e sua transformagdo é uma tarefa complexa.
A dificuldade reside na economia politica, o conjunto de interesses e aliangas que predominam e definem as regras
do jogo, tanto no plano internacional como no interno. Ha um claro conflito. Diversos atores, tanto publicos como
privados, tém interesse em proteger seus investimentos e a atual distribuicdo de rentabilidades; outros teriam muito
a ganhar com a transi¢do para um padrdo de crescimento mais inclusivo e sustentdvel ambientalmente. O problema
é que os custos da conversdo a um novo padrao sdo imediatos e estdo concentrados, enquanto os beneficios serao
percebidos no futuro e sdo difusos. Em particular, a distribuicdo de custos e beneficios estd em correlagdo inversa
com a distribuicdo de poder no estilo vigente, o que dificulta a construcao de aliangas para avangar.

Além disso, ha um efeito de “travamento” (lock-in) e de dependéncia da trajetéria (path dependency) associado
aos investimentos existentes e a estrutura de pregos que torna mais oneroso sair do estilo dominante. Empresas e
governos que, com os incentivos existentes, investem na exploragdo de novas jazidas de combustiveis fésseis, em
novas formas de explord-los e na infraestrutura necessaria para isso reproduzem e ampliam os incentivos favoraveis a
esse estilo. O peso dos interesses é ainda mais forte na medida em que um dos principais beneficiarios da mudanca de
trajetdria, as futuras geragdes, por definicdo ndo tem nem representagao direta nem voz na formulagao das politicas.
Tudo isso se traduz em predominéncia das forgas do statu quo.

O desenvolvimento sustentavel é um objetivo global para o qual sdo necessarios bens publicos globais. Mas
a governanca global tem ido na direcdo oposta a necessdria para produzir esses bens. Para produzir esses bens é
preciso contar com regras e acordos que regulem as a¢des do mercado, mas a dindmica do sistema internacional as
minimizou, o que reflete as preferéncias dos agentes mais poderosos. As grandes economias e blocos, assim como
as firmas que tém maior capacidade de realocar rapidamente seus recursos através das fronteiras (grandes empresas
transnacionais nos ambitos produtivo, comercial e, sobretudo, financeiro), favorecem um sistema com menos regras e
restricbes. Elas podem exercer mais livremente seu poder de negociagao num sistema desse tipo do que num sistema
multilateral. Emerge, assim, um multilateralismo de elite em que os poderes econémico e politico dos grandes atores
se reforcam mutuamente.

Isto se reflete na contradi¢do existente entre as declaragdes das instituigdes internacionais e as regras que
governam a dindmica econdmica. Durante a década de 1990, a comunidade internacional no seio das Nacdes
Unidas fez tentativas para avangar rumo a um novo paradigma de desenvolvimento que incluisse as dimensdes
econdmica, social e ambiental de maneira integral. Foram realizadas clpulas mundiais a cada dois anos, fazendo
com que esse periodo fosse denominado “a década normativa do desenvolvimento” (veja o quadro I.1). Nesses
anos, debateu-se o dever ser nos temas da sustentabilidade, infincia, mulher, populagdo, desenvolvimento social,
educacdo e financiamento para o desenvolvimento. Os resultados mais evidentes desse processo foram os acordos
da Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (Cdpula da Terra), realizada em 1992,
o Programa 21 e a Declaracao do Rio sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, junto com a Convengao-Quadro
das Nagdes Unidas sobre Mudancga do Clima, o Convénio sobre Diversidade Bioldgica e a Convengao das Nagoes
Unidas de Combate a Desertificacio.

A ampla agenda formulada como resultado desses féruns foi substituida pela Declaragdo do Milénio; para
torna-la mais operacional e construir uma ponte entre 0 mundo normativo e a dindmica econémica global, em
setembro de 2000 a Secretaria das Nagdes Unidas langou os Objetivos de Desenvolvimento do Milénio, nos quais
se estabeleceram metas para diversos indicadores, sem um enfoque integrado do desenvolvimento.

O esforgo nao se deteve com a Cipula do Milénio no ano 2000. A Cdpula Mundial sobre Desenvolvimento
Sustentavel e a Declaragao de Johannesburgo sobre Desenvolvimento Sustentavel de 2002 (focada no desenvolvimento
social e protecdo ambiental), bem como a Conferéncia das Nag¢des Unidas sobre Desenvolvimento Sustentavel
(Rio+20) em 2012 e o septuagésimo periodo de sessdes da Assembleia Geral das Nagdes Unidas, em que se aprovou
a Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel, sdo exemplos da continuidade desse esfor¢o normativo e do
debate internacional sobre os rumos do desenvolvimento sustentavel.
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Quadro 1.1

A década normativa das Nacoes Unidas, 1990-2000

Ano Conferéncia Declaracdes, convencdes e outros instrumentos
1990 Conferéncia Mundial de Educac&o para Todos Declaracdo Mundial sobre Educacao para Todos. O objetivo era universalizar a educacao
e reduzir macicamente o analfabetismo no periodo compreendido até o final da década.
1992 Conferéncia Internacional de Nutrigdo Declaragdo Mundial sobre Nutrigdo, com o objetivo de eliminar a fome.
1992 Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio Programa 21, sobre o vinculo entre desenvolvimento e meio ambiente.
Ambiente e Desenvolvimento (Ctpula da Terra) Foram também resultado da Conferéncia a Declaragéo do Rio sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento, a Convengado-Quadro das Nagdes Unidas
sobre Mudanca do Clima, o Convénio sobre Diversidade Bioldgica e a
Convencao das Nages Unidas de Combate a Desertificagao (de 1994).
1993 Conferéncia Mundial de Direitos Humanos Declaragdo e Programa de Acdo de Viena. Os direitos politicos,
econdmicos, sociais e culturais foram considerados indivisiveis.
1994 Conferéncia Internacional sobre Programa de Agdo do Cairo, com foco na pobreza, demografia
Populagdo e Desenvolvimento e igualdade e empoderamento das mulheres.
1995 Ctpula Mundial sobre Desenvolvimento Social Declaragdo de Copenhague sobre Desenvolvimento Social e Programa
de Acdo da Cipula Mundial sobre Desenvolvimento Social.
1995 Quarta Conferéncia Mundial sobre a Mulher Declaragdo e Plataforma de Agdo de Pequim. Foi um avango nos objetivos
de igualdade, desenvolvimento e paz para todas as mulheres.
1996 Conferéncia das Nagdes Unidas sobre os Declaracdo das Nacdes Unidas sobre Cidades e Outros
Assentamentos Humanos (Habitat Il) Assentamentos Humanos no Novo Milénio.
1997 Terceiro periodo de sessoes da Conferéncia Protocolo de Kyoto da Convengdo-Quadro das Nages Unidas sobre Mudanga do
das Partes na Convengdo-Quadro das Clima. Foram estabelecidas metas vinculantes para 37 paises industrializados e
Nagdes Unidas sobre Mudanga do Clima a Comunidade Europeia para reduzir as emissdes de gases do efeito estufa.
2000 Capula do Milénio Declaragdo do Milénio e aprovacao dos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM).
2002 Conferéncia Internacional sobre Consenso de Monterrey. Financiamento para o desenvolvimento com base em

Financiamento para o Desenvolvimento

responsabilidades comuns, mas diferenciadas, entre devedores e credores.
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Paralelamente, aceleraram-se as transformagdes na economia e nas sociedades que colocavam em cheque
esses avancos normativos, redundando em liberalizagdo progressiva do comércio, globalizagdo dos mercados,
desregulamentacao financeira e trabalhista e predominancia de firmas transnacionais como agentes centrais de poder
e transformacdo produtiva (Cordera, 2014; Stiglitz, 2002).

Assim, nos anos 90, a humanidade transitou por dois mundos com agendas em tensdo ou em aberta contradigao.
Por um lado, havia a agenda normativa das Nagdes Unidas, descrita anteriormente. Por outro lado, havia um sistema
econdmico desregulamentado, em particular no que se refere ao mundo financeiro, cujos ativos se multiplicavam a
grande velocidade, com um apoio cada vez menor na economia real (Gonzaga Belluzo, 2013 e 2015). Esse sistema
priorizou a liberalizagdo comercial, sem levar em conta os problemas especificos de competitividade, equilibrio
externo e deterioragdo ambiental que afetavam as economias em desenvolvimento. Nesta década a aplicagdo do
Consenso de Washington também se estendeu aos paises da periferia, o que enfraqueceu a agdo do Estado e reduziu
consideravelmente o espago da politica publica nas esferas social e produtiva.

Eram dois mundos em contradi¢do: o que se construia em torno da agenda normativa das Nagdes Unidas e o
das pressdes para aprofundar um estilo insustentavel de desenvolvimento. Mais de duas décadas de declaracdes
da comunidade internacional, sem sustento nos meios de implementacao acordados na Cipula da Terra realizada
no Rio de Janeiro em 1992 (financiamento para o desenvolvimento, estimulo ao comércio, fechamento da brecha
tecnoldgica), foram insuficientes para erradicar a pobreza, a desigualdade e a deterioragdo ambiental. Sob a perspectiva
politica, o Principio 7 da Declaragao do Rio sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, referente as responsabilidades
comuns, mas diferenciadas, se desvirtuou nas negociagdes comerciais e ficou circunscrito a acordos ambientais nao
vinculantes. Perdeu-se o reconhecimento de assimetrias explicitas na implementacao da agenda, que davam lugar
a um tratamento diferenciado e mais favoravel de acordo com as trajetdrias de desenvolvimento, cedendo lugar ao
critério de nivelamento do campo de jogo, usado nas negociagbes comerciais.

Atualmente, hd uma maior conscientizagao, urgéncia e inquietagdo, porque o tempo se esgotou e as sociedades
se veem ante o desafio de recuperar uma agenda de acdo sobre os temas globais. A correlagdo de forgas ainda esta
claramente a favor do estilo dominante e somente um longo e complexo processo de negociagdes e persuasdo
permitird pender a balanca a favor do desenvolvimento sustentavel.
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.  Em prol de uma nova economia politica

Desde o trabalho cldssico de Kindleberger (1986) sobre bens plblicos internacionais, atribui-se a debilidade das
regras na economia mundial a auséncia ou decadéncia de uma poténcia hegeménica. Outros autores afirmam
que a cooperacdo em torno de interesses comuns pode ser obtida, mesmo sem uma poténcia dominante, quando
os sinais negativos na economia internacional sdo suficientemente fortes para gerar uma reacdo dos atores mais
importantes'®. Hoje esses sinais ja existem na forma de desequilibrios crescentes. Hd uma percepg¢do compartilhada
de que o planeta sofre uma ameaca cujas consequéncias podem ser catastréficas, o que abre um espago maior
para a cooperacdo internacional e para novas formas de governanga em torno da Agenda 2030 e dos Obijetivos de
Desenvolvimento Sustentavel.

No mesmo sentido, a revolucdo tecnolégica pode ser posta a servico do novo estilo de desenvolvimento mediante
politicas que reanimem o investimento e o orientem para a sustentabilidade e a igualdade. A revolugao tecnolégica
abre novas frentes de expansdo econdmica em temas ambientais (energia renovavel, bioeconomia, redugdo das
emissdes e eficiéncia no uso dos recursos naturais) e de inclusdo social (satide e educagdo, transporte e espagos
urbanos integrados). O momento que a economia mundial atravessa é oportuno para estimular novas frentes: ante
a fraca recuperagdo, torna-se mais necessario melhorar a distribuicdo e aumentar o investimento. O excesso de
poupanga e as tendéncias a estagnagao secular poderiam ser corrigidos mediante investimentos que possibilitem a
transicao do estilo dominante para padrdes de produgdo e consumo menos poluentes e mais inclusivos.

As tecnologias e as politicas publicas podem gerar as condigdes necessarias para o desacoplamento entre
crescimento, emprego e emissdes. Uma expansdo coordenada das economias com foco nos investimentos, através
de trajetérias de crescimento de baixo carbono, constituiria uma forma de keynesianismo ambiental global cuja
contrapartida I6gica, no dmbito nacional, seria um grande impulso (big push) ambiental'”, que estimularia a inovacdo
e a mudanca estrutural favordveis a esse desacoplamento’®. O conceito de “grande impulso ambiental” refere-se a trés
caracteristicas dos investimentos para o desenvolvimento: a complementaridade entre diversos tipos de investimento,
inclusive em educagao e capacidades tecnoldgicas; a expansao dos mercados para bens menos intensivos em carbono
ou em recursos naturais; e a realizagao de investimentos publicos por um periodo prolongado, até que o investimento
privado possa sustentar a expansao.

O cuidado do meio ambiente tem que ser considerado no contexto e como parte inseparavel da mudanga
estrutural e do desenvolvimento'?. Nas economias que hoje sdo ricas, o crescimento produziu um grande impacto
ambiental; muitas delas sdo as principais emissoras de gases poluentes. Por isso, é politicamente dificil que os paises
pobres renunciem a suas aspiragdes de crescimento e bem-estar para reduzir as emissdes. A diminuicao das brechas
tecnoldégicas entre o mundo desenvolvido e o mundo em desenvolvimento é central para a geragdo dos bens publicos
globais mencionados: a estabilidade para o crescimento e a protegdo ambiental. A concentragao de renda, tecnologia
e capacidade nos paises desenvolvidos alimenta as migragdes, bem como as tensdes e conflitos em diversas partes
do mundo, o que em vdrios paises redundou no ressurgimento de atitudes xendfobas e grupos ultranacionalistas.
Numa entrevista acerca da crise dos refugiados e emigrantes na Europa, o Prémio Nobel de Economia de 2015,
Agnus Deaton, expressou que era o resultado de séculos de crescimento desigual: “o que estamos presenciando
atualmente € o resultado de centenas de anos de um desenvolvimento desigual dos paises ricos, que deixou para
trds grande parte do mundo” (Washington Post, 2015)20.

Quanto ao papel estabilizador das grandes poténcias, veja Kindleberger (1986). A possibilidade de cooperagdo sem hegemonia foi
explorada por Keohane (1989). Uma discussdo das origens e desenvolvimento desta ideia encontra-se em Meardon (2014, pags. 351-374).
A expressdo refere-se ao modelo de desenvolvimento e a expressdo propostos por Rosenstein-Rodan (1943). Veja também Bayramoglu
e Jackes (2009), Torras (2009) e De Oliveira e Lima (2015).

Existem exemplos recentes de paises que se moveram nessa direcdo, em particular a Alemanha, mas também economias da periferia,
como Portugal (veja Harris, 2013, pag. 10), onde o pacote keynesiano de estimulos gerou alivio externo, um ponto tradicionalmente
importante para as economias em desenvolvimento em geral, e para os paises da América Latina e do Caribe em particular. Mas
também temos exemplos na regido. A Nicardgua gera mais de um quinto da eletricidade (21%) a partir do vento, com o que se situou
dentro do grupo de paises lideres no @mbito mundial no uso dos recursos edlicos. A Costa Rica conseguiu, em 2015, uma geragao
de eletricidade de fontes renovaveis quase em 100%. Foi o primeiro pafis a apresentar uma iniciativa de neutralidade de carbono, que
contribuird para frear o aumento das emissdes de gases do efeito estufa e a mudanga climdtica. Este compromisso foi anunciado em
2007 e suas metas foram reafirmadas no final de 2014. Seu cumprimento implicard mudangas profundas na produgdo e consumo de
energia, sendo o transporte um dos eixos que exigirdo transformagdes maiores.

Jaem 1973, Furtado ressaltava que era impossivel que todos os paises reproduzissem os padrdes de consumo do mundo desenvolvido.

20 The New York Times (2015) informa que hd 60 milhdes de deslocados em consequéncia de perseguicdes e guerras, sendo a metade criangas.
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A reducao das brechas é impossivel sem novas formas de governanca global que ajudem a difundir as capacidades
tecnolégicas requeridas para produzir uma oferta diversificada e sustentavel nas economias em desenvolvimento.
Sem isto, normas trabalhistas e ambientais mais exigentes poderiam ser erigidas como barreiras protecionistas,
inviabilizando o objetivo de reduzir as desigualdades globais. Durante muito tempo pensou-se que o cuidado do
meio ambiente era um luxo dos paises ricos: “quanto mais rico, mais verde” (the richer, the greener); porém, se
vincularmos o cuidado do meio ambiente com o tema do desenvolvimento, também é vdlida a causalidade inversa:
“quanto mais verde, mais rico” (the greener, the richer) (Galindo, 2010).

A capacidade dos elencos técnicos e politicos dos governos para promover uma maior cooperagao internacional
dependera também da forca e compromisso dos atores internos favoraveis a mudanga de estilo. Dois fatores
atuam a favor do desenvolvimento de aliangas em torno da Agenda 2030 e dos ODS dentro dos paises e tém um
papel central para o que Evans (2008) denomina o novo Estado desenvolvimentista do século 21. Por um lado, a
construcdo de capacidades exige cada vez mais a provisdo de servicos como os de salide e educagao. Embora o
acesso a servigos sempre tenha tido um efeito positivo sobre a produtividade, a complementaridade entre um Estado
que proporciona esses bens ao conjunto da sociedade e o surgimento de novos setores inovadores é mais forte que
no passado?!. Por outro lado, os impactos das novas tecnologias sobre o emprego e o mercado de trabalho geram
elevados niveis de instabilidade e incerteza: nenhum emprego parece estar garantido ante o progresso técnico e a
eliminagdo permanente de tarefas e postos. Um instrumento adicional a esta oferta para evitar que os trabalhadores
se oponham a mudanca técnica e fazer com que se somem a construgdo de capacidades é o fortalecimento dos
sistemas de renda minima universal, o seguro-desemprego e os mecanismos de protecdo e reinser¢cao, bem como
discutir a possibilidade de reduzir a jornada de trabalho. Esta € a histéria de sucesso das pequenas economias abertas
da Europa, em que a abertura ao comércio mundial coexiste com uma forte presencga do Estado na protegdo social
e nos sistemas nacionais de inovacao.

Mediante a provisdo universal de bens e servicos em matéria de educacao e satide e os mecanismos de protecao
universal, o novo Estado desenvolvimentista poderia contar com aliangas fortes. Um Estado deste tipo vincularia
muito mais fortemente o componente de inclusdo e igualdade com a expansao das capacidades e da competitividade.
A combinagdo de novas tecnologias com inovagdes orientadas a inclusdo e a protegao do meio ambiente ampliaria
os espacos e redefiniria as modalidades de pacto social.

O avango numa trajetéria de crescimento menos intensivo em carbono pode produzir seu préprio efeito de
“lock-in” sobre as politicas e a economia politica. A medida que as inovagdes que possibilitam o desacoplamento ou
mitigam os efeitos da poluicao (as tecnologias verdes em geral) ganham peso e competitividade na estrutura produtiva
e de comércio, forma-se um conjunto de firmas com forga e escala suficiente para disputar a influéncia politica com
os interesses ligados ao estilo de desenvolvimento dominante. Este processo tem riscos; é provavel que as firmas e
paises pioneiros se oponham a difusdo das capacidades e queiram manter suas posi¢cdes monopdlicas com base em
direitos de propriedade e patentes mais restritivas. Podem conjugar seus interesses privados de maximizacao de ativos
competitivos com os interesses mercantilistas de seus governos. Por isso, o desenvolvimento e a reducao de brechas
internacionais ndo podem ser dissociados do componente verde e inovador do novo estilo de desenvolvimento. Sem
esse componente, sempre haverd incentivos para a retomada de uma trajetéria de crescimento mais poluente, onde
estdo as vantagens comparativas das economias em desenvolvimento.

O quadro I.2 compara as tendéncias estruturais e as politicas que sustentam o atual padrao de desenvolvimento
(com base em seus impactos na regido) com aquelas que poderiam contribuir a um estilo de desenvolvimento
sustentavel, destacando o papel dos bens publicos globais e das politicas internas que estao por trds de cada estilo.
O foco concentra-se nos problemas e externalidades negativas do atual estilo de desenvolvimento e na diregdo das
politicas necessarias para corrigi-los. Visualizam-se claramente os principios de integralidade e interdependéncia
dos avangos em diversas frentes, destacando-se um amplo conjunto de interagdes positivas que poderiam gerar um
efeito de “lock-in” das politicas a favor dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel.

21 De acordo com Evans (2008), somente um compromisso empreendedor enérgico e eficiente por parte das institui¢des pdblicas pode

alcancar o objetivo. Em sua opinido, os Estados devem encontrar ao mesmo tempo a forma de resistir a l6gica tradicional da economia
politica que os leva a superproteger o controle dos monopélios sobre as ideias existentes, o que restringe o acesso a estas ideias e
sua utilizagdo e reduz o crescimento e o bem-estar. A forma mais evidente de iniciar esta agdo estatal mais enérgica seria favorecer a
prestacdo efetiva de servigos de ampliagdo de capacidades. Ja que todos os Estados modernos desempenham um papel fundamental
na provisdo de salde e educacao, esta é uma tarefa que, em qualquer caso, cabe as institui¢des publicas.



Horizontes 2030: a igualdade no centro do desenvolvimento sustentavel

Quadro 1.2

Estilos de desenvolvimento: tendéncias estruturais, politicas e mecanismos institucionais

Estilos de
desenvolvimento

Estilo de desenvolvimento atual

Estilo de desenvolvimento sustentavel

Brechas tecnoldgicas
e produtivas

Impactos negativos na América Latina e no Caribe

 Divergéncia tecnoldgica, de produtividade e de
renda em relagdo as economias avangadas.

 Limitada difusdo tecnoldgica entre os paises e dentro deles.

o Baixa diversificagdo e persisténcia da especializagdo em
setores ou atividades de baixo contetdo tecnolégico.

Impactos positivos na América Latina e no Caribe

o Fechamento de brechas tecnoldgicas internas e externas.
o Diversificagdo produtiva e construgéo de capacidades.
 Escalamento para bens com maior conteddo tecnoldgico.

Bens pblicos globais:
estabilidade do
crescimento e cuidado
do meio ambiente

Governanga incapaz de fornecer bens publicos globais

o Auséncia de regulagdo ante os movimentos
especulativos de capital e os ciclos de liquidez.

o Debilidade do sistema multilateral de comércio:
regras definidas em negociagdes bilaterais entre
poucos grandes atores (multilateralismo de elite).

o Debilidade das regras sobre investimento estrangeiro
direto nos paises em desenvolvimento.

Governanga para a provisdo de bens piblicos globais

o Nova arquitetura financeira internacional.

o Coordenagdo macroecondmica.

o Multilateralismo e regras de comércio com critérios ambientais,
inclus@o e desenvolvimento baseados na universalizagdo do
principio de responsabilidades comuns, mas diferenciadas.

 Propriedade intelectual favoravel a transferéncia
tecnoldgica a pafses em desenvolvimento.

* Apoio a processos de mudanga estrutural progressiva em economias
em desenvolvimento (grande impulso (big push) ambiental).

o Ajuda financeira para o desenvolvimento.

o Integragdo produtiva entre as economias em desenvolvimento.

Externalidades

Externalidades negativas

o Mudanga climética, poluigdo e destruicdo dos bens comuns.

 Viés recessivo da economia internacional
(falta de demanda agregada).

o Predominio da dindmica financeira sobre a
dindmica da produgado e do emprego.

o Instabilidade de precos dos produtos
bésicos, energia e moedas.

 RestrigBes ao acesso a tecnologia e aos mercados
para as economias em desenvolvimento.

o Concorréncia entre paises em desenvolvimento
pelo investimento estrangeiro direto (redugdo
dos padrdes (race to the bottom)).

Externalidades positivas

o Expansdo coordenada e keynesianismo ambiental global.
o Ajuste compartilhado por paises superavitarios e deficitérios (viés
a favor do crescimento e emprego em vez do viés recessivo).
o Estabilidade das taxas de cdmbio e dos pregos
dos produtos basicos e energia.
* Menos instabilidade econémica e menores riscos de crise sistémica.
o Desacoplamento entre crescimento e emissoes.
o Padrdes de consumo sustentéveis.

Politicas internas de
desenvolvimento

Enfraquecimento das politicas internas de desenvolvimento

e Politica industrial e tecnoldgica fraca ou ausente.
* Macroeconomia dominada pelo balango de pagamentos.
o Auséncia de controle dos movimentos de capital.
o Debilidade das politicas distributivas ou
dificuldade para sustenté-las.
 Tributagdo ndo progressiva e favorével
ao elevado consumo energético.

Fortalecimento das politicas internas de desenvolvimento

 Solidez do sistema nacional de inovacdo e da politica industrial.

o Construgdo de capacidades.

o Macroeconomia para o desenvolvimento: o curto prazo ndo tem
dominio sobre o longo prazo; politicas macroprudenciais; politicas
anticiclicas; foco no nivel e composigdo do investimento.

o Politicas sociais e ambientais.

Desempenho

Impactos negativos

o Desequilibrios comerciais e restricdo externa (stop and go).
o Crises cambiais e financeiras.

o Persisténcia da desigualdade.

 Conflitividade e intensidade dos fluxos migratdrios.

o Debilidade da provisdo de servigos puablicos.

o Desigualdade multidimensional.

 Inseguranga, segregacao e poluigdo em megacidades.

Impactos positivos

 Equilibrio externo e estabilidade cambial.
o Mudanga estrutural progressiva e redefinicdo
da insercdo em cadeias de valor.
o Grande impulso ambiental e desacoplamento entre producdo e emissdes.
o Empregos de qualidade.
 Universalismo e igualdade multidimensional.
e Padrdes urbanos mais limpos e inclusivos.
o Modernidade na produgdo e cuidado ambiental, em consonancia
com a modernidade nos padrdes de consumo.

Fonte: Comissdo Econémica para a América Latina e o Caribe (CEPAL).

A mudanca para um estilo de desenvolvimento inclusivo e sustentavel requer aliangas politicas e coalizdes que o
sustentem. Embora tenham ocorrido avangos em matéria de acordos para reduzir as emissdes, muito pouco se fez no
que se refere a nova arquitetura financeira ou a coordenagao de politicas fiscais expansivas nas grandes economias,
e quase nada no que se refere a reducdo de brechas entre o mundo desenvolvido e o mundo em desenvolvimento.
Articular os aspectos ambientais com o desenvolvimento econdmico e social e com a redugdo das brechas de
capacidades poderia gerar novos tipos de alianga internas e externas favoraveis ao novo estilo de desenvolvimento.
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Aceleram-se as mudancas tectonicas
de alcance mundial

A irrupgao da China, os mega-acordos comerciais, a mudanga demografica, a crise ambiental e a revolugao tecnolégica
estdo transformando a economia e a sociedade no ambito mundial, redefinindo a posicdo dos paises e alterando a
balanga de poder entre os blocos econdmicos, bem como entre as economias desenvolvidas e o mundo emergente.
A dindmica e os resultados desses processos determinam a crescente demanda de bens piblicos globais necessarios
para alcangar os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) no horizonte 2030.

A. A China redefine espacos e estratégias
na economia internacional

1. O retorno do gigante asiatico

Uma das mudangas de maior importancia das dltimas décadas é a consolidagdo da China como poténcia econdémica e
geopolitica com uma posicdo predominante no mundo, como a que teve até o final do século XVIII (Toynbee, 1961). Sua
capacidade de incorporar o progresso técnico e mudar sua estrutura produtiva permitiu reduzir a brecha do PIB per capita
em relagdo aos paises mais avangados. Em 2014, as economias da China e dos EUA representavam cada uma 16,6% do
PIB mundial e a primeira explicava a maior parte do aumento da participacdo dos paises emergentes nessa variavel (veja
o gréfico II.1). Entre 1993 e 2014, a participagdo das economias emergentes e em desenvolvimento aumentou de 42%
para 57%; se excluirmos a China, o aumento seria somente de 4 pontos percentuais (de 37% para 41%).

O novo papel da China na economia internacional é resultado de seu excepcional dinamismo econémico: durante
quase trés décadas, a partir do inicio das reformas econdmicas em 1979, manteve uma taxa média de crescimento real
préxima de 10%, um caso Gnico na histéria econdmica (Liu, 2015). Sua contribui¢do ao crescimento global aumentou,
passando de 5% na década de 1980 a 25% no periodo 2000-2014. No Ultimo periodo, foi a economia que mais contribuiu
para o crescimento mundial, seguida pelos Estados Unidos (21,2%).

O crescimento econdmico da China beneficiou-se muito com a estratégia das empresas multinacionais de relocalizar a
produgio e o emprego de uma ampla gama de indUstrias e servigos em regides que ofereciam menores custos de producio’.
Este processo, que também incluiu a india, o México e outros paises asiaticos, centro-americanos, caribenhos e da Furopa
Oriental, expandiu os mercados internacionais e aumentou a importancia das cadeias mundiais de producao e distribuicao.

T A maior parte da localizacdo de atividades produtivas na China teve origem nos paises desenvolvidos (Estados Unidos, 38%; Reino

Unido, 15%; Europa Continental, 21%; Australia, Canadéd e Nova Zelandia, 4%; e Japao, 15%). Veja USA-China Economic and Security
Review Commission (2004).
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Grafico 1.1
Paises emergentes e em desenvolvimento: participacao no produto mundial
(Em percentagens)
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Fonte: Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL), com base em Fundo Monetério Internacional (FMI), Perspectivas da economia mundial
base de dados, abril de 2015.

Deste modo, a China comegou a desempenhar um grande papel no comércio internacional e chegou a converter-se
num dos principais parceiros comerciais dos paises desenvolvidos e de algumas economias em desenvolvimento,
particularmente da América Latina e do Caribe. E o segundo parceiro comercial da Unido Europeia e dos Estados
Unidos, seu terceiro mercado de exportagao e sua principal fonte de importagdes (Comissao Europeia, 2015). Além
de ser o principal exportador mundial e o segundo importador de bens e servigos, transformou-se num importante

consumidor e importador de matérias-primas (veja o grafico 11.2). Além de promover fortes processos especulativos,
isso elevou os precos e fez com que entre 2000 e 2013 se registrassem maximos histéricos?.

Grafico 1.2
China: participacao no consumo mundial de produtos selecionados, 1990 e 2013
(Em percentagens)
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Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL), com base em dados da Organizagdo das Nagoes Unidas para a Alimentacéo e a Agricultura
(FAO), Base de dados estatisticos substantivos da Organizacao (FAOSTAT); Escritério Mundial de Estatisticas do Metal; Administracao de Informacao
Energética dos Estados Unidos e Associagdo Mundial do Acgo.

A estratégia comercial foi complementada por seu desempenho como centro de producdo e distribuicdo de
empresas transnacionais, especialmente da Asia e dos Estados Unidos, ao mesmo tempo em que impulsionou o
crescimento dos paises produtores de produtos basicos mediante investimentos estrangeiros diretos que superaram

2

Em 2014 a China era o primeiro exportador e o segundo importador mundial de bens e o quinto exportador e o segundo importador
mundial de servigos (OMC, 2015, quadros 1.7 e 1.9).



Horizontes 2030: a igualdade no centro do desenvolvimento sustentavel

50% do total no Afeganistao, Equador, Guiné, Niger, Serra Leoa e Zimbdbue?. A participagao do investimento chinés
em paises que contam com grandes dotagdes de recursos naturais aumenta a possibilidade de que se transformem
em fortes competidores da América Latina e do Caribe em importantes mercados agricolas e de minerais.

Como parte do processo de transi¢cao de um modelo baseado no setor externo e no investimento para outro com
maior peso do consumo e dos servigos, a economia chinesa se desacelerou. Prevé-se que a sua taxa de crescimento,
que em média ficou em torno de 10% entre 1980 e 2014, diminua para menos de 7% no préximo quinquénio, embora
alguns analistas prevejam uma taxa sensivelmente menor. A implicagdo mais importante desta nova normalidade
é que diminuira sua contribuicdo ao crescimento econémico e ao comércio mundial, bem como sua contribuicao
a demanda de produtos basicos, o que implica um fator adicional de incerteza na economia mundial®. Ao desafio
de reequilibrar seu padrao de crescimento, somam-se focos de fragilidade interna, entre os quais se destacam o
crescente endividamento e a concentragdo da divida em setores econdmicos e municipios onde ndo existe uma
regulacao adequada, bem como o crescimento do sistema bancdrio paralelo, que representa cerca de 51% do PIB.

2. O mundo se reordena diante do novo ator

O avanco da China afeta a economia politica internacional em dmbitos importantes para a regido, como as relagoes
internacionais, as relagdes com os Estados Unidos e a prépria China e o processo de integragao regional.

No ambito mundial, o novo peso geopolitico da China poderia ser considerado favoravel para incorporar as demandas
dos paises em desenvolvimento a agenda internacional, por exemplo, em féruns como o Grupo dos 20 (G20). A China
se vé a si mesma como um intermedidrio entre os paises desenvolvidos e os paises em desenvolvimento e procurou
criar lagos com estes Gltimos, sobretudo com os BRICS (Brasil, Rissia, india, China e Africa do Sul). O Novo Banco
de Desenvolvimento (NBD), criado em julho de 2015 (previamente conhecido como Banco de Desenvolvimento dos
BRICS), é um exemplo dessa aproximacdo. Contudo, os avangos foram fracos e pouco institucionalizados.

A China procura ampliar sua presencga no sistema financeiro internacional e para isso necessita que sua moeda,
o renminbi, seja considerada como reserva de valor®. Assim, deverd adequar-se a graus mais altos de liberalizagdo
da conta de capital. O pafs esteve isolado da instabilidade gerada pelas finangas globais porque manteve restricoes
aos movimentos de capital e lhe preocupa ter que remover estas restricdes num sistema internacional com grande
potencial para gerar bolhas e instabilidade, sobretudo levando em conta que seu sistema financeiro interno mostra
sinais de debilidade diante da magnitude do sistema bancario paralelo e dos empréstimos imobilidrios. Assim, sua
posi¢do poderia convergir com a latino-americana na defesa de bens puiblicos globais que atribuam maior peso ao
financiamento internacional para o desenvolvimento, fortalecimento das politicas macroprudenciais e regulamentagao
dos movimentos de capital de curto prazo.

O maior grau de proatividade da China nas relagdes internacionais levou os Estados Unidos a ensaiar respostas para
evitar uma erosdo de sua influéncia no mundo. Um exemplo recente é o Acordo de Associagao Transpacifico (TPP),
cuja negociagao foi concluida em outubro de 2015, que inclui esse pais e 11 economias da Bacia do Pacifico, entre
elas trés latino-americanas (Chile, México e Peru). Se este acordo for aprovado pelos parlamentos, serdo estabelecidas
novas regras para o investimento e o comércio em economias que representam 36% do PIB e um quarto do comércio
mundial. O Acordo de Associacdo Transpacifico é uma resposta dos Estados Unidos a crescente influéncia da China
na Asia, como se reflete em sua lideranga no Banco Asidtico de Investimento em Infraestrutura (que inclui tradicionais
aliados dos Estados Unidos na zona do Pacifico e até mesmo um pafs da regido da América Latina e Caribe, o Brasil) e
na iniciativa da nova Rota da Seda. Esta dltima tem duas dimensdes: uma terrestre e outra maritima. A primeira busca
fortalecer as comunicagdes entre a China, a Asia Central e a Unido Europeia, com énfase na construcao de ferrovias,
enquanto a segunda tem por objetivo escorar o comércio através do Oceano Indico e do Pacifico Ocidental, estreitando
os vinculos da China com o Sudeste Asidtico e com os paises do Mediterraneo e do Golfo Pérsico.

3 Segundo a Unido Europeia, metade das exportagdes chinesas tem origem em empresas transnacionais que operam nas zonas de
processamento desse pafs (Comissdo Europeia, 2015)

A expressdo “nova normalidade”, adotada no Férum de Desenvolvimento da China em margo de 2015, consiste em uma mudanga
estrutural com quatro arestas: servicos, inovacdo, reducdo da desigualdade (especialmente urbano-rural) e sustentabilidade ambiental.
Surge a partir das declaragdes do presidente Xi Jinping acerca de que seu modelo de crescimento econdmico era “desequilibrado e
descoordenado” (Terceira Sessao Plendria do Comité Central do Partido Comunista da China, novembro de 2013).

O renminbi foi incluido na cesta de moedas do Fundo Monetdrio Internacional (FMI) em 1° de dezembro de 2015 [on-line] http://
impresa.elmercurio.com/Pages/NewsDetail.aspx?dt=2015-12-02 &dtB=02-12-2015%200:00:00&Paginald=8&bodyid=2.
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O novo papel da China também se faz sentir no ambito regional latino-americano. Embora o pafs ndo queira
ser visto como uma ameagca a lideranga dos EUA, o grande aumento do comércio, dos investimentos e dos
empréstimos chineses gerou uma nova realidade de influéncia e poder. Isso ocorre ndo somente porque a China
financiou numerosos projetos e se converteu numa fonte alternativa de financiamento e tecnologia para varios
paises com dificuldades em sua conta corrente, mas também porque a bonanga dos produtos basicos ampliou a
margem de autonomia das economias da América do Sul. Esta maior autonomia deu lugar a diversas estratégias
comerciais. Assim, o México, a América Central e os paises da costa do Pacifico se aproximaram mais dos Estados
Unidos e celebraram acordos de livre comércio com esse pafs, enquanto os paises da costa atlantica tém sido mais
relutantes em fortalecer esse vinculo. Isto fragmentou as relagdes hemisféricas e regionais.

Apesar de seus interesses comuns e dos espagos potenciais de cooperacdo, a relagao entre a China e os paises
da América Latina e do Caribe tem sido predominantemente do tipo Norte-Sul. A China mostra uma presenca
crescente na regido em projetos de infraestrutura e exploragao de recursos naturais. Embora o pais seja percebido
como uma economia em desenvolvimento e demande ser tratado como tal nos féruns internacionais —o que
Ihe permite aplicar politicas bem-sucedidas de mudanga estrutural—, em suas relagdes com outras economias
em desenvolvimento tende a atuar de acordo com o previsto pelo modelo centro-periferia. E necessario, entao,
redefinir os termos dessa relagdo para impulsionar um novo estilo de desenvolvimento baseado na Agenda 2030
para o Desenvolvimento Sustentavel.

Por outro lado, a politica chinesa ndo responde as mesmas motivagdes nas diversas sub-regides da América
Latina e do Caribe. Enquanto na América do Sul ela se interessa em ter acesso aos recursos naturais, este nao é
o determinante principal da sua presenca no Caribe e na América Central. Na Jamaica e na Nicardgua, a China
investe na infraestrutura de transporte para utiliza-la como plataforma off-shore de seu comércio. Em outras
economias do Caribe e da América Central, as empresas chinesas identificaram oportunidades de investimento
onde nao o fizeram investidores nacionais ou de outros paises. Finalmente, em sua condi¢do de poténcia mundial,
ela tem interesse em obter uma maior presenca diplomatica na sub-regido, onde varios paises mantém relagdes
diplomaticas com o governo de Taipei.

A regido deveria criar condi¢bes para negociar de uma posicdo mais vantajosa as oportunidades que
surgem em suas relagdes com a China ou das margens de autonomia geradas pelos novos mercados e fontes de
financiamento. Enquanto o mundo se move para mega-acordos comerciais e se articula em torno de um conjunto
de poucos, mas grandes atores (Estados Unidos, Unido Europeia e China), integrados a suas regides e com grande
poder de negociacdo, a América Latina continua fragmentada e sem uma estratégia comum. E possivel que, em
alguns paises, o otimismo dos anos de bonanca tenha diminuido o interesse na integracdo. O fim do auge e as
dificuldades do cenario internacional tornam necessario um esforgo a favor da convergéncia e fortalecimento dos
mecanismos de integracdo regional.

3. Efeitos contraditorios da relacao com a China

O éxito da China na redugdo das brechas de renda e capacidade em relagdo as economias avangadas oferece
importantes licdes para a América Latina e o Caribe. A primeira delas é que a diversificagdo da estrutura
produtiva para setores com maior intensidade em conhecimentos é um vetor central do desenvolvimento.
Essa diversificagdo ocorreu gragas a incorporagdo de setores manufatureiros cada vez mais avangados que
transformaram seu padrdo de especializagdo internacional. Embora a mudanga estrutural da China a tenha
reposicionado no mundo, para grande parte da América Latina e do Caribe implicou o reforco da especializagdo
em produtos basicos. O gréfico I.3 mostra que os bens de tecnologia média e alta ttm menos peso relativo na
estrutura das exportagoes da regido para a China do que em suas exportagdes para outras regides do mundo.
As manufaturas latino-americanas dirigem-se, sobretudo para os Estados Unidos e para a regido da América
Latina e Caribe, enquanto as relagdes comerciais com a China e a Europa reproduzem o padrdo de comércio
Norte-Sul. Por outro lado, a regido importa uma percentagem mais alta de bens de tecnologia alta e média da
China do que de outras partes do mundo. Assim, a transformagao chinesa torna ainda mais urgente avangar na
mudanca estrutural.
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Grafico 1.3
América Latina e Caribe: estrutura do comércio com o mundo e com a China,
segundo a intensidade tecnolégica, 2013
(Em percentagens)
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Fonte: Comiss&o Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL), com base em Base de Dados Estatisticos das Nagoes Unidas sobre o Comércio de Produtos
Bésicos (COMTRADE).

A segunda licdo é que a construgdo de capacidades e a mudanca estrutural requerem politicas industriais e
tecnoldgicas ativas. A diversificagdo da oferta supde o desenvolvimento de novas habilidades e conhecimentos,
Gnica base duradoura da competitividade, que permite que um pais se mantenha como um ator importante
em mercados dindmicos. A experiéncia chinesa confirma que, para construir capacidades, foram necessarias
politicas que desafiaram as vantagens comparativas estdticas (Chang, 2002)°. O papel dessas politicas é ainda
mais importante num momento em que a intensidade do progresso técnico interessa tanto como sua dire¢ao
(que objetivos devem ser priorizados na inovagdo). O consenso emergente indica que este deve dirigir-se a
desacoplar o crescimento da poluicdo ambiental, bem como a evitar o aumento da desigualdade, para que o
crescimento seja compativel com a Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel e os ODS.

Esta ndo tem sido a direcdo da mudanca estrutural na China. Ha dois elementos muito negativos associados
a sua experiéncia: seu impacto nos niveis de poluicdo mundial e o notério aumento da desigualdade. A China
converteu-se no principal emissor mundial de gases de efeito estufa como resultado de seu rapido crescimento
baseado em uma matriz energética muito dependente do carvdo. Ao mesmo tempo, a mudanga estrutural
gerou grandes desequilibrios regionais e na distribuicao da renda. Territorialmente, o dinamismo econémico
concentrou-se nas zonas economicas especiais, de forma que os saldrios nas zonas urbanas costeiras sdo
muito mais elevados do que no interior rural (Tao Yang e Zhou, 1999; Sicular e outros, 2007). As desigualdades
territoriais combinaram-se com acentuados aumentos dos bonus por educagdo, o que gerou grandes diferencas
nos salarios urbanos. A desigualdade de renda aumentou vertiginosamente a partir das reformas econémicas:
em 2012 o coeficiente de Gini estava em niveis préximos de 0,55, cifra maior que a prevalecente em todos os
paises da OCDE (OCDE, 2015) e mesmo em alguns paises latino-americanos (Xie e Zhou, 2014; Hauser e Xie,
2005; Jansen e Wu, 2012).

Os elevados e persistentes superadvits comerciais da China constituem uma fonte de volatilidade e incerteza
para a economia mundial e tém provocado guerras de taxas de cdmbio e uma exagerada acumulagado de ativos
financeiros. Embora a crise financeira internacional tenha corrigido muitos desses desequilibrios —e é um fator
que impulsiona uma mudanga de modelo na China—, recentemente esses ativos voltaram a expandir-se, o que
envia um sinal de alerta para a economia mundial (FMI, 2015).

As politicas industriais e tecnolégicas foram importantes tanto nas economias avangadas como nas economias em desenvolvimento.
Por exemplo, Mazzucato (2011) assinala que muitas tecnologias que grandes empresas, como Apple, incorporaram a seus produtos
foram geradas em programas publicos da inddstria militar ou em pesquisas do sistema de sadde dos Estados Unidos. Veja também
Stiglitz (2014).
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Além disso, ha fortes tensbes entre a aproximagao do modelo econdmico chinés ao funcionamento de uma
economia de mercado e a continua regulamentagdo da atividade econdmica de acordo com os critérios de uma
economia centralizada. Estas fragilidades afetam seu desempenho e repercutem na economia global, como se
manifestou no auge de seu mercado de valores entre junho de 2014 e junho de 2015, cuja abrupta queda redundou
em um aumento generalizado da volatilidade.

B. Os mega-acordos criam mercados megarregionais

Grande parte do comércio e da produgdo mundial ocorre dentro de cadeias de valor de alcance regional ou
mundial: quase 80% do valor bruto das exportagdes de bens e servigos corresponde ao comércio nessas cadeias,
associado a estratégias de empresas multinacionais (UNCTAD, 2013). Esta situagao reflete a grande fragmentagao
geografica da producdo iniciada em meados dos anos 80. O processo foi impulsionado pela diminui¢do das
barreiras ao comércio e ao investimento estrangeiro direto, reducdo dos custos de transporte e avangos nas
tecnologias da informagdo e comunicagao (TIC). Os paises que participam dessas cadeias, mais do que encarar
a producdo integral de bens ou servigos finais, se especializam em certas tarefas ou segmentos do processo
produtivo, fazendo com que o intercdmbio de bens intermediarios representasse 43% do comércio (excluidas
as exportacdes de petréleo) entre 2000 e 2014.

O comércio dentro das cadeias de valor, em que um bem pode cruzar fronteiras varias vezes em diversas
fases da producao, é especialmente sensivel aos custos derivados da distancia. Por isso, as principais cadeias
de valor apresentam altos niveis de comércio intrarregional (veja o quadro I.1; OMC, 2011; Lim e Kimura,
2010), como se constata nas trés grandes redes de producgao (fabricas) mundiais: a europeia (concentrada na
Alemanha), a da América do Norte (concentrada nos Estados Unidos) e a asidtica (concentrada inicialmente no
Japdo e mais recentemente na China) (Baldwin, 2012)7.

Quadro 1.1
Agrupamentos selecionados: participacao das exportacoes intragrupais
nas exportacoes totais, 2008-2014
(Em percentagens)

Agrupamento 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
Unido Europeia (28 paises) 67,7 66,9 65,4 64,5 62,8 62,1 63,2
NAFTA 49,3 47,6 48,3 48,0 48,4 49,2 50,2
ASEAN+52 47,0 48,4 49,4 49,7 50,4 498 51,4

Fonte: Comiss&o Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL), com base em Base de Dados Estatisticos das Nagoes Unidas sobre o Comércio de Produtos
Bésicos (COMTRADE).

Nota: NAFTA = Acordo de Livre Comércio da América do Norte; ASEAN = Associacdo das Nagdes do Sudeste Asidtico.

@ Inclui os dez paises-membros da Associacdo das Nagoes do Sudeste Asiatico (ASEAN) e a China, Hong Kong (Regido Administrativa Especial da China), o Japéo,
a provincia chinesa de Taiwan e a Republica da Coreia.

Esse comércio tem uma elevada proporgao de bens intermedidrios (pegas e componentes), em particular na Asia
Oriental, refletindo os padrdes de comércio vertical que caracterizam as redes internacionais de producao (veja o
grafico 11.4). A estrutura das cadeias pode variar segundo as capacidades e as politicas de cada pais. A China, por

exemplo, reduziu o coeficiente importado de suas exportagdes depois da crise mundial, especialmente nos setores
mais intensivos em tecnologia (veja o grafico I1.5).

7 As redes de producdo tendem a ser principalmente regionais, enquanto as de fornecimento costumam ter alcance mundial. O Brasil,

o Chile e o Peru, por exemplo, sdo importantes fornecedores do ferro e cobre empregados em diversas cadeias industriais asiaticas,
mas participam pouco nos processos de transformagao desses minerais em produtos manufaturados.
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Grafico 1.4
Participacao dos bens intermediarios nas exportacoes intragrupais, 2000-2014
(Em percentagens)
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Fonte: Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL), com base em Base de Dados Estatisticos das Nacoes Unidas sobre o Comércio de Produtos
Bésicos (COMTRADE).
2 NAFTA = Acordo de Livre Comércio da América do Norte; ASEAN = Associacao das Nagdes do Sudeste Asiatico.
b Inclui os dez paises-membros da Associagdo de Nacdes do Sudeste Asiatico (ASEAN) e a China, Hong Kong (Regido Administrativa Especial da China), o Japao, a
provincia chinesa de Taiwan e a Republica da Coreia.

Gréfico 1.5
Paises selecionados: conteudo importado das exportacoes de bens e servicos, 1995, 2005 e 2011
(Em percentagens)
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Fonte: Comissao Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL), com base em Organizacao para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE)/
Organizagdo Mundial do Comércio (OMC), base de dados Trade in Value Added (TiVA).

Os processos de integragdo regional em torno de grandes mercados foi um fator importante na formagao
das “fabricas” mundiais. Um exemplo é a “fabrica Asia”, espaco constituido pela China, Hong Kong (Regido
Administrativa Especial da China), o Japao, a provincia chinesa de Taiwan, a Republica da Coreia e as dez economias
que fazem parte da Associacdo das Nacdes do Sudeste Asiatico (ASEAN). Na prética, estas economias formam
uma regido integrada por meio dos fluxos de comércio e investimento estrangeiro direto, especialmente no setor
manufatureiro. A integragdo de fato foi reforgada nos Gltimos anos por um processo de integragdo formal (de jure),
mediante uma rede de acordos comerciais estabelecidos em torno da ASEAN. A préxima etapa desse processo
seria a criagdo de uma grande area de livre comércio que incluiria também a Austrélia, a India e a Nova Zelandia,
mediante o projeto da Associacdo Econdmica Integral Regional (RCEP), cujas negociagdes foram iniciadas em
maio de 2013 (veja o mapa Il.1).
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Mapa II.1
Mega-acordos na economia internacional

M RCEP RCEP+TPP TPP PP+TTIP I TTIP

Fonte: Comissdo Econémica para a América Latina e o Caribe (CEPAL), com base em informagéo oficial.
Nota: TTIP = Associacdo Transatlantica sobre Comércio e Investimentos; TPP = Acordo de Associacao Transpacifico; RCEP = Associacdo Econémica Integral Regional.

Na Europa, o desenvolvimento de cadeias de valor foi facilitado pelo ingresso de varios paises da Europa
Central e Oriental na Unidao Europeia —e, portanto, em seu mercado Gnico— a partir de 2004. Completam esta
area econdmica vérias economias do Norte da Africa, do Oriente Médio e da antiga Unido Soviética, com as quais a
Unido Europeia assinou acordos profundos de comércio e investimento®. Por sua vez, a “fdbrica América do Norte” ja
operava desde os anos 60 entre os Estados Unidos e o Canada, em particular mediante redes de produgdo binacionais
no setor automotivo. Seu alcance foi ampliado com a entrada em vigor do Acordo de Livre Comércio da América
do Norte (NAFTA) em 1994, que vinculou as duas economias com o México. Isso favoreceu o desenvolvimento de
encadeamentos produtivos entre este pais e os Estados Unidos, principalmente mediante a instalagao de fabricas
de montagem de componentes importados em setores como os de automoéveis, vestudrio e eletronica. Além disso,
fazem parte deste espaco econdmico os paises centro-americanos vinculados com o México e os Estados Unidos
pelos respectivos acordos de livre comércio (neste Gltimo caso também se inclui a Republica Dominicana).

As iniciativas de integracdo na Asia, Europa e América do Norte se somaram recentemente iniciativas megarregionais,
como o Acordo de Associagao Transpacifico, e outros acordos que ainda estdo em etapa de negociagdo, como a Associagao
Transatlantica sobre Comércio e Investimento (TTIP) entre os Estados Unidos e a Unido Europeia, o acordo de livre
comércio entre a Unido Europeia e o Japao e a iniciativa da Associagdo Econdmica Integral Regional, que competiria
com o Acordo de Associacio Transpacifico como modelo para definir as regras de jogo na Asia nos préximos anos.

As atuais negociagbes megarregionais tém caracteristicas que as distinguem da maioria dos acordos
existentes. Em primeiro lugar, diferem em escala: o nimero e o tamanho das economias envolvidas em todos os
casos representam proporgdes importantes da populagcdo, produto, comércio e investimento estrangeiro direto
mundiais (veja o grafico 11.6). Sua escala faz com que os mega-acordos gerem mudangas relevantes nas regras de
jogo globais. Em segundo lugar, todos visam a criar espagos econdmicos integrados de vasto alcance, asiaticos,
transatlanticos ou transpacificos, superando a l6gica bilateral da maioria dos acordos regionais atuais. Em terceiro
lugar, a agenda proposta é muito mais ampla e complexa, incluindo um niimero importante de dreas ndo abordadas
pelos acordos da Organizacao Mundial do Comércio (OMC). Definitivamente, buscam harmonizar, ou ao menos
tornar compativeis, as regras sob as quais operam as fabricas mundiais (CEPAL, 2013a; Rosales e Herreros, 2014).

Por “acordos profundos” entende-se aqueles cujo alcance excede a eliminagdo das tarifas e outros obstaculos fronteiricos ao comércio
de bens e que abordam também aspectos regulatérios internos (atrds da fronteira) que podem representar barreiras ao funcionamento
das cadeias de valor. Entre estes estdo o tratamento do investimento estrangeiro, o comércio de servicos, a protecdo da propriedade
intelectual e as normas e padrdes técnicos.
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Grafico 1.6
Agrupamentos selecionados: participacao no PIB, na populag¢ao, no comércio
e nos fluxos de investimento estrangeiro direto mundiais, 2013
(Em percentagens)
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Fonte: Comissdo Econémica paraa América Latina e o Caribe (CEPAL), com base em Fundo Monetério Internacional (FMI), Perspectivas da economia mundial, base
de dados, abril de 2015 [on-line] https://www.imf.org/external/pubs/ftiweo/2015/01/weodata/index.aspx, PIB e populagéo; Base de Dados Estatisticos das
Nacoes Unidas sobre o Comércio de Produtos Basicos (COMTRADE) e Organizagdo Mundial do Comércio (OMC), exportacdes e importacoes; e Conferéncia
das Nacoes Unidas sobre Comércio e Desenvolvimento (UNCTAD), investimento estrangeiro direto.

Nota: TTIP = Associacao Transatlantica sobre Comércio e Investimento; TPP = Acordo de Associagao Transpacifico; RCEP = Associagao Econdmica Integral Regional.

A prolongada estagnacdo das negociagbes da Rodada de Doha da OMC é um dos fatores que explicam a
irrupcao das negociagdes megarregionais. Se prosperarem, estas negociagdes terdo um forte impacto na distribuicdo
geografica e na governancga dos fluxos mundiais de comércio e investimento. Diferentemente da dltima grande
negociagdo deste tipo (a Rodada Uruguai do Acordo Geral sobre Tarifas Aduaneiras e Comércio (GATT)), desta
vez as regras seriam definidas fora da OMC por um ndmero limitado de paises, basicamente os que tém maior
participagdo no comércio em cadeias de valor. Isto deveria ser motivo de preocupagdo para os paises da regiao,
que —com raras excegdes— participam pouco nas redes internacionais de produgdo. Dado que as negociagdes
megarregionais se caracterizam por uma forte énfase regulatdria, seus resultados teriam um impacto maior sobre o
comércio da regido do que os alcangados no dmbito tarifario. Em particular, o Acordo Transatlantico sobre Comércio
e Investimento entre os Estados Unidos e a Unido Europeia pode definir novas regras sobre temas emergentes do
comércio internacional, tendo em vista o forte peso econémico e a influéncia em matéria regulatéria das partes.
Neste contexto, existe o risco de que se negociem normas e requisitos ambientais, de qualidade ou rastreabilidade
de dificil cumprimento para os exportadores da regido. Por exemplo, o resultado das discussdes entre os Estados
Unidos e a Unido Europeia sobre a comercializagado de organismos geneticamente modificados, o uso de horménios
na criagdo de gado ou a regulamentagdo dos biocombustiveis terd importantes consequéncias para os paises da
regido que exportam esses produtos.

Além de seu impacto sobre os fluxos comerciais e de investimento, as negociagdes megarregionais incidirdo nos
graus de liberdade dos paises da regido para implementar politicas publicas em diversos ambitos. As novas regras
estabelecidas ou em negociacdo no Acordo de Associagao Transpacifico e na Associagdo Transatlantica sobre Comércio
e Investimento sobre propriedade intelectual, fluxos de capital, manejo de informagdo pessoal na Internet, empresas
do Estado e temas trabalhistas e ambientais sdo alguns exemplos. Assim, entre outras, poderiam ver-se reduzidas as
capacidades dos governos da regido para aplicar controles de capital com fins prudenciais, definir de forma auténoma
seus niveis de protecdo do trabalho ou ambiental ou garantir o acesso a Internet com fins educacionais e de fomento
da inovagdo. Os paises latino-americanos que participam nas negociagdes megarregionais experimentariam de
maneira direta o impacto dessas novas normas, enquanto os que nao participam se veriam expostos a elas de maneira
indireta, ja que seus resultados poderiam constituir a base para futuros acordos multilaterais na OMC?.

Cabe assinalar que o Chile, o México e o Peru ja haviam assumido vérios dos compromissos contidos no Acordo de Associagdo
Transpacifico em seus respectivos acordos de livre comércio com os Estados Unidos, motivo pelo qual em principio os ajustes necessérios
em suas politicas e legislagdes seriam menores do que no caso de paises asidticos como Malasia e Vietna, que ndo haviam assinado
previamente acordos com os Estados Unidos.
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Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL)

Os acordos megarregionais tém forte impacto nas estratégias de insergdo internacional dos paises da regido.
Mesmo que no Acordo de Associagao Transpacifico somente participem o Chile, o México e o Peru, o fato de o
parceiro principal nesse processo, os Estados Unidos, ter acordos de livre comércio com a Colémbia, os paises
da América Central, o Panama e a Republica Dominicana pode fazer com que alguns desses paises procurem
aproximar-se do Acordo de Associagdo Transpacifico para evitar a caducidade de seus acordos com os Estados
Unidos. De fato, a Colémbia, a Costa Rica e Honduras, manifestaram, em diversos momentos e com diversos
graus de formalidade, seu interesse em ter acesso a esse acordo.

Por outro lado, a possibilidade de que se concretize um acordo comercial de vasto alcance entre os Estados
Unidos e a Unido Europeia, mediante a Associagao Transatlantica sobre Comércio e Investimento, levou o México
a indicar seu interesse em participar nessa negociacdo. Recentemente, o Canadd concluiu um amplo acordo
comercial com a Unido Europeia, enquanto em maio de 2015 este agrupamento e o México decidiram atualizar
o acordo que os vincula desde 2000. Em consequéncia, ndo se descarta no médio prazo o estabelecimento de
um acordo de nova geragdo entre a Unido Europeia e os membros do NAFTA. Frente a esta eventualidade, é
razodvel supor que outros paises da regido que possuem acordos de livre comércio com a Unido Europeia ou
com os Estados Unidos buscardo mecanismos que lhes permitam evitar desvios de comércio e investimento que
reduzam a utilidade desses acordos.

Como a irrupgdo da China, os mega-acordos tém aspectos positivos e negativos quando examinados sob a
perspectiva dos bens publicos globais e da Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel. Do lado positivo,
é possivel que estas negociagdes ajudem a definir padrées ambientais e sociais convergentes com os ODS. Do
lado negativo, o enfraquecimento do multilateralismo e a formagdo de mega-acordos entre poderosos atores que
ja tém um alto nivel de integracio de fato abrem a possibilidade de uma diminuicdo do poder de negociagao
dos paises em desenvolvimento. Os mega-acordos ndo consideram os problemas especificos das economias em
desenvolvimento em termos de acesso a tecnologia, reducdo de brechas e presenca no mercado internacional;
dessa forma, tendem a reduzir os espagos de politica disponiveis para a regido.

E possivel que no futuro se configurem trés niveis de governanca do comércio internacional: a) a OMC na
regulacdo dos temas tradicionais; b) os acordos megarregionais nos novos temas associados as cadeias de valor,
servicos, padrdes e propriedade intelectual; c) as iniciativas de integracdo regional na Asia, Africa e América
Latina, lideradas pelos BRICS em suas respectivas zonas de influéncia (Baldwin, 2012). Neste contexto, poderiam
surgir respostas defensivas no estilo de blocos comerciais regionais, acentuando a fragmentagdo econémica
entre zonas ou entre os paises que participam nos mega-acordos e os que ndo participam. Este seria um cendrio
negativo para a construgdo de um sistema multilateral de comércio que contemple os interesses das economias
em desenvolvimento. O fendmeno megarregional desafia a regido da América Latina e Caribe a aprofundar o
processo de integragdo como ferramenta para melhorar sua inser¢do na economia mundial e a obriga a ter um
papel muito mais proativo no debate mundial. Este problema é ainda mais complexo para o Caribe, na medida
em que a maioria de seus pafses carece de uma oferta exportavel diversificada, das capacidades requeridas para
integrar-se a cadeias de valor e de economias de escala.

C. A populacao cresce menos e envelhece

As mudancas demograficas tém efeitos importantes na economia e na sociedade. Em alguns casos sdo muito visiveis
e ocorrem em prazos breves. Por exemplo, a onda de refugiados do Oriente Médio que buscam asilo nessa regido
ou na Europa, as migracdes dos paises da Europa Oriental para o norte do continente, os fluxos de trabalhadores
latino-americanos para a Europa e, sobretudo, para os Estados Unidos e as migracdes dentro da regido aumentaram
nos anos 2000'°. Outras transformagdes demogréficas sdo mais lentas e acumulativas, como as mudangas na estrutura
etaria da populagado e suas taxas de crescimento.

10 As migragdes europeias e o trafico de escravos da Africa tiveram enorme importancia na histéria econémica latino-americana.
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1. Asimplicacoes migratorias do maior crescimento populacional nos paises pobres

O crescimento da populagdo desacelerou-se em todas as regides. Prevé-se que a taxa de crescimento seja inferior a
1% ao ano na maioria das regides durante o periodo dos ODS (2015-2030), enquanto nas duas décadas anteriores
superou 1,5% ao ano (veja o gréfico 1.7). Nas trés décadas seguintes (2030-2060), o crescimento da populagado se
reduziria ainda mais: menos de 0,5% ao ano na maioria das regides. Esta mudanca de tendéncia € o resultado da
queda acentuada da fecundidade".

Uma consequéncia importante desta mudanga é o aumento da preocupacdo politica com as t