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A Desigualdade L atino-Americana no Centro da Agenda

Andre Urani e Rudi Rocha

I ntroducéo

A desigualdade extrema € o trago comum, o fato estilizado mais evidente
e gue tem persistentemente permeado as relacbes econdmicas, 0S
padrbes de sociabilidade e a dindmica das ingtituicBes politicas nos
paises latino-americanos. As diferencas de renda entre os muitos pobres
€ 0S poucos ricos S0 a expressdo mais visivel, porque sintética e
mensuravel, das multiplas e inter-relacionadas formas de producéo e
reproducéo da desigualdade naregio.

Depois de negligenciado por um longo periodo, o tema da desigualdade
de renda — como expressdo de um complexo ou sindrome maior de
desigualdades — parece afinal ter chegado ao centro dos debates sobre
desenvolvimento, ndo apenas na Ameérica Latina, mas em todo o mundo.

A que se pode atribuir esse fato? A um conjunto de fenbmenos. a
mudanga qudlitativa na compreensdo normativa a respeito do
desenvolvimento, por décadas reduzido a sinbnimo de crescimento da
economia; a0 aumento da desigualdade observado nos EUA e nos
principais paises europeus com a crescente integracdo dos mercados de
bens e servicos e o0 acirramento dos fluxos migratérios (da AL para os
EUA, da Europa do Leste e da parte centro-setentrional da Africa paraa
Uni&o Européia); aforte diminuicdo da mobilidade socia nas principais
regides metropolitanas latino-americanas, a0 conseguiente acirramento
das consequéncias da desigual dade sobre outras dimensdes da qualidade
de vida (como a pobreza, a violéncia etc.) e seu corolério, a el evacéo da
aversdo a desigual dade na opini&o publica do continente.

Paral elamente, avancou-se muito na compreensdo empirica do fendmeno
da desigualdade, dos fatores que |he sdo subjacentes, das relagbes de
causalidade, do peso das instituicdes econémicas e politicas na sua
determinacéo, bem como se ampliou o entendimento sobre as politicas e
0s contextos institucionais mais ou menos favoravels a reducéo das
diferencas de oportunidades e resultados.

Os ganhos conceituais dai derivados nem sempre se traduziram em
vitdrias definitivas sobre a desigualdade e a pobreza, na propor¢ao tida
como desgjavel, por razdes que ndo cabe enumerar aqui, mas que em
parte serdo abordadas neste relatério. Por ora, basta frisar que o hiato
entre o que sabemos sobre a desigualdade e o que temos sido capazes de
realizar para reduzi-la tem aparentemente se ampliado, o que reforca a
percepcao de ilegitimidade do fenémeno.



N&o obstante, ha de se reconhecer que varios paises da regido tém
demonstrado, ao longo da Ultima década, uma importante capacidade de
inovar em termos de politicas publicas ligadas a esta &rea, e em varias
dimensdes:

e contemplando um publico-avo que até entdo havia sido
negligenciado pelas politicas publicas,

e combinando o alivio instantineo da pobreza (através de
transferéncias de renda) com o combate as suas causas (através
das condicionalidades que sd0 impostas nos programas de
Conditional Cash Transfers como o Bolsa Familia no Brasil, o
Oportunidades no México ou o Puente no Chile);

e descentralizando as agOes e nelas envolvendo, cada vez mais,
atores ndo governamentais, sejam ligados a iniciativa privada,
sgjam a chamada sociedade civil organizada;

e investindo em diagndstico, monitoramento e avaliacdo, tanto para
melhorar a eficiéncia e eficacia destas iniciativas, quanto para
aumentar o controle social sobre elas — de maneira a
impermeabilizé-las, na medida do possivel, face aos inevitéveis
ciclos politicos.

Os avancos nesta &rea ainda sdo, contudo, muito timidos. O desafio
consiste em torn&los mais velozes e abrangentes em contextos
democréticos em que a agenda politica, dadas as assimetrias de poder,
persiste severamente condicionada por minorias beneficiadas nos ciclos
anteriores de desenvolvimento. O peso dessas minorias na formacgéo das
percepcdes sobre os objetivos e conseqliéncias presumiveis das politicas
publicas, bem como sobre as politicas publicas de fato resultantes do
jogo democratico, restringe o ritmo e a amplitude possiveis dos
processos de reforma do Estado naregiéo.

Deparamos-nos, assim, com uma aparente contradicdo: de um lado,
parece haver uma consciéncia crescente, por parte da opinido publica
latino-americana, de que o tema da desigualdade é central em nossas
sociedades e precisa ser enfrentado; por outro, existe uma dificuldade
politica para mover as instituicdes e as politicas publicas na direcéo
desse objetivo aparentemente pretendido.

Parte do problema politico reside no préprio perfil extremamente
desigual dadistribuicéo darenda. Elafaz com que grande parte dos mais
ricos considera-se “classe média’ — 0 que seria verdade se vivesse na
Europa ou nos Estados Unidos. Essa percepcéo distorcida de sua posicéo
na distribuicdo da renda tem duas consequéncias. a primeira € que 0s
membros dessa suposta “ classe média’ supdem-se credores preferenciais
do Estado; a segunda é que toda medida voltada a deslocar beneficios em
direcdo aos reamente pobres € combatida como injusta, sob o0 argumento
de gue o Onus deveria recair sobre os realmente ricos. Essa nogdo néo
tem fundamento econbémico, uma vez que 0S Super-ricos ndo se
apropriam sendo de uma fracdo infima dos beneficios e dispdem de



meios para evadir-se de imposicOes tributarias mais elevadas. Mas
encontra grande repercussao nos meios de comunicagdo de massa, que a
um sb tempo refletem e sdo integrados por membros da suposta “ classe
média’. O peso desse fendmeno na formagdo da opinido publica é talvez
mais importante do que a agdo dos grupos organizados para explicar a
dificuldade de avancar com reformas de tipo redistributivo na América
Latina

Nos paises onde as dificuldades de resolver este impasse politico-
institucional tém sido maiores, tem-se observado um crescente risco
populista, que coloca em xeque as conquistas econdmicas, socias e
politicas observadas no continente como um todo ao largo das duas
Gltimas décadas.

E neste contexto que o seminério “Desenvolvimento e Distribuicio de
Renda na América Latina’ procurou situar-se e contribuir ao debate.
Pretendeu-se assindlar a centralidade do tema na perspectiva da
construcdo de uma nova agenda socia e econbémica para a América
Latina e estabelecer uma interlocucdo entre formuladores, pesquisadores
e executores de politicas de desenvolvimento, tendo em vista a reducéo
da pobreza e da desigual dade como foco.

O seminério, readlizado em Agosto de 2005 em S&o Paulo, reuniu pessoas
de diversos paises, vinculados a0 setor publico, a organismos
multilaterais, a empresas privadas e a organizagbes ndo governamentais,
conforme programagdo gque consta em anexo.

Contextualizagdo da Desigualdade de Renda na América L atina*

Existe um diagnostico sobre a desigualdade de renda latino-americana
em vias de se consolidar. Novos estudos tém refinado antigas certezas,
rompido mitos e aberto formas aternativas de lidar com a quest&o, tanto
do ponto de vista técnico, como politico.

A primeira e mais evidente constatacdo sobre a desigualdade de renda na
regido refere-se a sua magnitude. Juntamente com os africanos, os paises
latino-americanos séo os lideres do ranking mundia da desigualdade de
renda. Na estrutura desta desigualdade, destacam-se como componentes
de peso as diferencas de raca e etnia, em especia a questdo indigena: em
muitos paises | atino-americanos estes componentes sGo mais importantes
para explicar a estrutura da desigualdade do que em paises africanos. A
importancia da escolaridade para explicar as diferencas de renda entre
grupos é ainda maior na América Latina quando comparada a qualquer
outro grupo de paises.

! Baseada no primeiro dia do Semindrio, em painel mediado por Fernando Henrique
Cardoso e apresentado pelo economista Francisco Ferreira, a partir de resultados do
mais recente World Development Report (WDR, 2006).



A desigualdade de género, por outro lado, tem apresentado uma
animadora tendéncia de queda: verifica-se que a distancia entre homens
e mulheres em termos de status econdmico vem diminuindo nos paises
da regido ao longo das Ultimas décadas. A desigualdade em anos de
estudo entre homens e mulheres na América Latina € uma das menores
do mundo.

Passando de correlacbes aos determinantes do fendmeno, destaca-se
como pano de fundo a heranca colonia e a formagdo histérica da
América Latina: oferecem-se explicagdes de como a desigualdade de
terras, poder politico e riqueza primeiro se manifestou e se reproduziu.
Em retrato mais recente, verifica-se que a distribuic¢éo de ativos consiste
em uma explicacdo apenas parcia para as diferencas de renda e que o
mercado de traba ho destes paises amplifica este tipo de desigualdade. O
retorno a educacdo em termos de remuneracdo, por exemplo, é
relativamente mais ato nos mercados de trabalho latino-americanos (e,
especiamente no Brasil) do que em outras partes do mundo. Aliados a
este fato, outros elementos estruturais fazem a diferenca na constituicdo
da desigualdade de renda na regido, como o0 padréo de formacdo das
familias, a taxa de fecundidade e a fraca capacidade redistributiva do
Estado (sgja por insuficiéncia em suas capacidades, inclusive tributérias,
sgja pela sua captura por parte das camadas mais abastadas — como é
notoriamente no caso do Brasil).

Para aém de ser uma situacdo normativamente inaceitavel, dado um
guadro de baixa mobilidade intergeracional, as principais consequéncias
da extrema desigualdade de renda na regido manifestam-se na geracéo
reiterada de desigualdades de oportunidades, assim como na ineficiéncia
da alocacdo de recursos econdémicos. Ha evidéncias empiricas de que a
alta desigualdade de resultados retarda o crescimento econdmico de
longo prazo e atrasa a redugd@o dos niveis de pobreza. Como corolério,
cresce a constatacdo de que a desigualdade e a pobreza extremas néo séo
problemas de ordem exclusivamente moral, mas também, interferem
decisivamente na eficiéncia do sistema econémico (e na consolidacéo da
democracia).

Politicas Publicas para o Combate a Desigualdade de Renda

Ao longo do Seminéario houve um relativo consenso sobre 0 conjunto de
recomendacOes para 0 combate a desigualdade de renda. Em diretrizes
gerais, defende-se a €ficiéncia da agdo publica visando a reduzir as
desigual dades de oportunidades.

Neste sentido, as linhas da a¢do publica deveriam ter como finalidade a
realocacdo dos recursos disponiveis em direcdo aos menos favorecidos,
através das rubricas voltadas a formacdo de capital humano (salde e
educacdon), acesso a servigos, infraestrutura, justica e mercados



competitivos e includentes, em especial o0 mercado de trabalho e os
mercados financeiros”.

A educagdo (tanto em termos de quantidade quanto de qualidade)
aparece em destaque, embora a orientacdo das politicas publicas neste
tema ndo seja consensual®. Pode-se dizer que o dissenso fundamenta-se
particularmente sobre a relacdo entre demanda e oferta de educacéo.
Enquanto alguns defendem uma acdo afirmativa sobre os alunos e os
incentivos que os levam a estudar, outros enfatizam gque o sistema de
ensino, as escolas e os professores devem ser fortalecidos tendo em vista
0 aumento da qualidade da educacdo e dos impactos reais sobre 0
desempenho dos alunos. Embora se admita que, em tese, ndo ha
contradicao entre enfrentar a questdo pelo lado da oferta ou da demanda,
a divergéncia surge em face da restricdo orcamentéria e da necessidade
de eleger prioridades.

No contexto dessa discussdo, assinalou-se o0 risco de reduzir a politica
educaciona a transferéncia de renda condicionada a freqiiéncia escolar,
em detrimento de reformas que modifiguem os incentivos e as estruturas
gue regem o sistema de ensino. Haveria, na visdo de alguns, certa
tentacdo de privilegiar politicas do primeiro tipo, por produzirem
beneficios de apropriacdo politica mais répida. Em contraste, as politicas
do segundo tipo produziriam resultados apenas a longo prazo e
implicariam reformar sistemas administrativos complexos e enfrentar
fortes resisténcias corporativas.

Discutiram-se politicas de protecdo social e a importancia da integracéo
dos programas e servicos — a integracdo de municipios (desde o Projeto
Alvorada ao Programa Bolsa-Familia, Brasil), de ministérios ou servigos
ofertados (Oportunidades, México) e/ou a centralizagdo em um Unico
agente integrador (Colémbia)®. Sugeriu-se como unidade de intervenco
o domicilio, aexemplo do que ocorre no programa Chile Solidério, e ndo
o individuo. Chamou-se atencdo para a desvinculacdo de duas agendas
digtintas, i.e., dos programas voltados a familias pobres e dagueles cujo
foco deve ser territérios pobres. Neste Ultimo caso insere-se a
problematica das metropoles latino-americanas, complexas em todas as
dimensdes. a interferéncia das politicas publicas no contexto
metropolitano deve ndo apenas levar em conta atores de diferentes
esferas do governo, da iniciativa provada e da sociedade civil, como
também devidamente mobilizar estes atores para criar novas instituicoes
e estruturas de governancgalocais.

2 Elementos sintetizados por Francisco Ferreira (Banco Mundial).

® Esta discussdo gerou polémica, onde participaram do debate Francisco Ferreira,
Ricardo Paes de Barros (IPEA), Simon Schwartzman (IETS), Gilda Mattoso
(UNICAMP), Maria Helena Guimardes de Castro (Ex-Secreté&ria Executiva do
Ministério da Educagéo), Francisco Peres Calle (Fedesarrollo, Colémbia).

* Com participagéo de Wanda Engel (BID), Ruth Cardoso (Comunitas), Francisco Peres
Calle (Fedesarrallo, Colémbia) e Hernandez Gonzalo (SEDESOL, México).



As discussoes reforcaram a percepcdo generalizada de que o maior
problema da regido ndo esta na fata de conhecimento sobre os
problemas, mas de instrumentos apropriados para enfrent&los na
dimensdo e velocidade desgjaveis. Ndo apenas idealmente desgjaveis,
mas também, requeridas pelo jogo de pressbes politicas e sociais
existentes em regimes democraticos, sobretudo nas ja assinaladas
condicdes de desigual dade preval ecentes na regio.

Dessa perspectiva, o velho, e anda assim sempre novo tema da
ineficiéncia e eficécia distributiva das politicas publicas ressurge como
ponto crucial da agenda de reformas paraa América Latina. A questdo ja
ndo se pde mais nos termos simplistas de dez ou quinze anos atrés. A
luta ideolégica em torno de mais ou menos Estado cedeu lugar a
pergunta sobre como delinear o espaco publico (que incorpora o Estado,
em seus diferentes nivels, mas abarca segmentos importantes do setor
privado e do terceiro setor) possivel e necess&rio para responder aos
desafios simultaneos de fortalecer a coesdo social e integrar 0s paises na
economia internacional.

Houve o reconhecimento generalizado de que uma e outra coisa néo
tendem a andar na mesma direcdo. Ao contr&rio, maior integracéo e
menor coesdo socia tem sido antes a regra que a excegdo na América
Latina, sendo 0 aumento da desigualdade de renda um dos aspectos
desse processo em varios (ainda que ndo em todos) os paises da regio.

Mesmo os mais céticos em relacdo as virtudes da intervencdo
governamental reconhecem que o Estado desempenha um papel chave na
construcdo e implementacdo de politicas publicas capazes de, sendo
compreendé-las em uma s6 agenda, ao menos mitigar os conflitos entre a
agenda da “ modernizacdo produtiva’ e a agenda da “integragéo social”.

Mas qual € o Estado possivel e necessario para responder
satisfatoriamente a esse duplo desafio? N&o era o propdsito do seminario
aprofundar o debate em torno dessa questdo. Firmaram-se, no entanto,
duas convicgdes que merecem registro.

A primeira é de que ndo ha resposta Unica. Para ficar numa constatagcdo
superficial, ha paises, como o Brasil, em que a carga tributéria esta muito
acima da média da regido, 0 que nem por isso permite concluir que
“sobra Estado” por agui. Ao mesmo tempo, no México a reduzida carga
tributéria sugere fortemente que “falta Estado” por ai, a despeito do
renitente e poderoso monopdlio estatal nas areas de petroleo e energia
elétrica. As capacidades e necessidades dos paises latino-americanos sdo
distintas e a heterogenei dade ndo € apenas de econdmica ou cultural, mas
também geogréfica e fisica.

Como exemplo darelacdo entre heterogeneidade e o impacto de politicas
publicas sobre da pobreza, destacam-se as distintas combinactes de
crescimento vs redistribuicdo de renda capazes de gerar a queda da
pobreza. Em certos paises daregido, como é o caso do Panama ou Brasil,



por exemplo, o impacto positivo da pequena redistribuicdo de renda
sobre a pobreza € muito superior a0 de atas taxas de crescimento
econdémico. Em outros paises, como Honduras, o crescimento deve ser
priorité&rio, mesmo sendo a desigualdade de renda muito ata naguele
pais. A estratégia de desenvolvimento e combate a pobreza, portanto,
depende do pai's em questao”.

A segunda conviccdo € de que, ndo obstante aimportancia da prescricao
de boas policies, o problema central consiste na construcéo de novas e
melhores ingtituicdes no terreno movedico das polities latino-
americanas. Isso implica, desde logo, a incorporagdo da politica
(politics) no universo relevante para a formulacéo de politicas publicas
(policies).

A Sociedade Civil eo Setor Privado

O pape de empresas privadas e organizagdes ndo governamentais em
programas e estratégias de combate a pobreza e reducéo da desigualdade
foi objeto de um dos painéils do seminario. A iniciativa serviu
basicamente a trés propodsitos. Primeiro, assindar a presenca de um
novo, multiforme, ainda pouco conhecido, mas ja relevante ator na
formulacdo e implementacdo de politicas publicas — as agéncias de
desenvolvimento local. Segundo, ressaltar que, no ambito do surgimento
destes novos atores ou de outras tantas agoes e solugbes da sociedade
civil, setor publico local ou agentes privados, ainda que incipiente e
fragmentado, estaria emergindo um conjunto novo de iniciativas ndo
redutiveis a dicotomia “estado ou mercado”. Terceiro, promover a
interlocucdo de dirigentes de empresas privadas e organizagdes néo
governamentais com agdes significativas na area social ndo apenas entre
si, mas também com formuladores, estudiosos e executores de politicas
publicas.

Partiu-se da premissa de que compreender posicbes e motivacoes
distintas, bem como identificar possibilidades de cooperacdo, € essencial
para o enfrentamento dos obstéculos rumo a sociedades menos desiguais
naregiao’.

Neste sentido, a interagdo entre os diversos agentes constituintes da
sociedade civil, do setor privado e do governo pode abrir novas
oportunidades tanto a compreensdo da problemética socia latino-
americana, como também a geracdo direta de renda para os mais pobres
eainclusdo social.

Em varios setores de atividade, grandes empresas privadas tém
percebido que esta interagao € crucial para ampliagdo de seus negdcios.
E o caso, por exemplo, do sistema financeiro e das telecomuni cagoes.

® O principal participante a chamar atencéo para este fato foi Ricardo Paes de Barros
(IPEA).
® Como defendido por André Urani (IETS) no encerramento dos debates.



No sistema financeiro, grandes bancos comerciais ja percebem o
potencial do mercado de microcrédito produtivo, embora enfrentem
dificuldades na compreensdo da demanda, dos mecanismos de
funcionamento da informalidade e da pobreza’ Neste sentido, se
atuarem sozinhos, tenderdo a fazé-lo praticando taxas de juros
proibitivas para o desenvolvimento deste mercado. Isso significa que a
interacdo pode ser Util para reduzir a assimetria de informacfes que
caracteriza o microcrédito. Do ponto de vista de um banco, € menos
arriscado emprestar para um micro-empreendedor capacitado que para
um ndo capacitado. N&o va dai que haja razbes para um banco investir
na capacitacdo de seus potenciais clientes, atividade para a qual ndo tem
competéncia nem vocacdo. Mas ndo resta divida de que sga de seu
interesse dispor de informagdes cadastrais dos egressos de uma entidade
(publica ou privada) especializada em capacitacdo profissional de micro-
empreendedores, 0 que cria um espago potencial de cooperacéo entre
ambos os atores.

O mesmo raciocinio vale para uma vasta gama de servicos (financeiros
ou ndo) de desenvolvimento empresarial — entre os quais as
telecomuni cagoes.

A partir da privatizacdo ocorrida em meados da década passada, houve
uma extraordindria expansdo da telefonia (fixa e, sobretudo mével) em
praticamente todos os paises da regido. Este fenbmeno pode se traduzir
num forte aumento da produtividade das economias destes paises, A
propria natureza do servico de telefonia faz dele uma grande
oportunidade para disseminar outros servicos sociais (como educagdo e
salde) e de desenvolvimento empresarial (capacitagdo, assisténcia
técnica, juridica e contébil, comercializacdo etc.) e, portanto, para
atenuar as causas da desigual dade de renda observada naregi&o.

Ocorre que, na pratica, esta expansdo tem sido pouco significativa entre
0S segmentos menos abastados da populacdo destes paises. Caeteris
paribus, portanto, esta expansdo das telecomunicagoes tende a ampliar a
desigualdade, mais do o contrario. Para evitar que isso ocorra, importa
gue ela se estenda aos mais pobres, onde predominam, justamente,
familias chefiadas por pessoas ligadas a economia informal. Também
neste caso, a interacdo com outros provedores (publicos ou privados) de
Servicos sociais ou empresariais é crucial. ®

O amadurecimento das experiéncias do setor e as parcerias firmadas
entre o setor privado, organizagdes da sociedade civil e governo, neste
sentido, representam oportunidades e uma esperanca futura de ampliacéo
de oferta de microcrédito para quem dela mais necessita.

" Como mostrou, no seminério, o Presidente do grupo Unibanco, Pedro Moreira Salles.
8 E 0 caminho que esta sendo percorrido através de diversos laboratérios em cidades
como S&o Paulo, Vitdriae La Paz pela Telecom Itdlia, representada no seminério por
seu CEO paraa América Latina, Marco Patuano.

10



As novas agéncias de desenvolvimento que se espaham pela
Comunidade Européia e jA comegam a chegar ao Brasil resultam da
cooperacdo de diversos atores locais em prol do desenvolvimento e da
reconversdo de territérios antes arrasados pela reestruturacéo industrial
dos anos 1980 e 1990. Novas formas hibridas de governanca e a
constituicdo de ingtituicdes em nivel local, unindo governo, empresas
privadas, universidades, entidades da sociedade civil e agéncias de
fomento indicam uma saida para a geracdo de renda em areas de baixa
renda e ato desemprego’. A solucdo de novos problemas sociais e
econdmicos originados muitas vezes em esferas que fogem ao controle
das fronteiras nacionais deve passar pela criacdo de novos instrumentos
de interferéncia politica sobre o loca e sobre o territorio. Neste sentido,
as agéncias de desenvolvimento representam uma forma de superar a
dicotomia Estado ou mercado no &mbito do desenvolvimento local.

A pobreza, a extrema desigualdade e sua superacdo devem ser
compreendidas pelo setor privado como oportunidades de ampliacéo de
mercados, da producéo e, portanto, dos lucros e dos dividendos. Para que
produzam esse efeito, a cooperagéo das empresas privadas deve ocorrer
no marco de iniciativas de acdo publica capazes de gerar dindmicas
sustentaveis de desenvol vimento.

Conclusao

Uma agenda de desenvolvimento para a América Latina deve
necessariamente passar pelo tema da desigualdade, ndo apenas por se
tratar de um fenbmeno moralmente inaceitdvel de grande magnitude e
duracdo, como também por gerar obstaculos diretos ao aprofundamento
da democracia, a intensificagdo do crescimento econémico, , a geracéo
de empregos e apo combate a pobreza.

O Seminario “Desenvolvimento e Distribuicdo de Renda na América
Latina” teve como objetivo principa chamar ao debate atores
representativos dos diversos segmentos envolvidos diretamente com a
guestdo, como formuladores de politicas publicas, académicos,
empresarios e sociedade civil. Acreditaase que é neste ambiente,
mobilizando os diferentes lados e vozes de um mesmo problema, que
solucBes de consenso e novas idéias sobre 0 tema sdo capazes de
emergir. Em suma, definir os consensos, compreender os dissensos e
mapear 0s espacos ainda em branco consistem em um passo fundamental
em direcdo a uma Ameérica Latina menos desigual.

° Apresentado por Jeroen Klink (Agéncia de Desenvolvimento do Grande ABC) e
mencionado por Marco Patuano.
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