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Prefacio

Este ¢, infelizmente, o tltimo Relatdrio do Desenvolvimento Humano para o qual escreverei o

prefécio, dado que cesso fun¢des como Administrador do Programa das Na¢oes Unidas para

o Desenvolvimento (PNUD) em Agosto. Quando cheguei a0 PNUD, em 1999, disse que o

Relatdrio do Desenvolvimento Humano era a joia da coroa das ac¢oes levadas a cabo a nivel

mundial, quer intelectualmente, quer como meio de promogio da Organizagao. Seis anos e seis

Relatérios depois, posso afirmar com algum orgulho que o seu brilho s6 tem aumentado.

Assente em fortes bases criadas durante a primeira
década do Relatério, os sucessivos Relatérios do De-
senvolvimento Humano introduziram e aprofunda-
ram o conceito de desenvolvimento humano e foram
ganhando cada vez mais for¢a. Desde examinar o
melhor modo de fazer funcionar as novas tecnolo-
gias, tanto para os povos mais ricos, como para os
mais pobres, até destacar a importincia fundamen-
tal do refor¢o dos direitos humanos e do aprofunda-
mento da democracia para proteger e dar poder aos
mais vulneraveis, o Relatério do Desenvolvimento
Humano alargou firmemente as fronteiras intelec-
tuais do desenvolvimento humano no novo milénio.
Este salto tem-se reflectido cada vez mais na prética
do desenvolvimento, através do trabalho crescente
do PNUD e dos seus muitos parceiros no terreno
em todas essas dreas criticas.

Em suma, como voz firmemente independente
e cloquente que, embora patrocinada pelo PNUD,
nio reflecte necessariamente a politica da ONU ou
do PNUD, os Relatérios do Desenvolvimento Hu-
mano foram ganhando, a0 longo dos anos, uma bem
merecida reputagao de exceléncia, a nivel mundial.
Tém desempenhado, a0 mesmo tempo, um papel
indispensével de catalisadores ao ajudar a enquadrar
e formular respostas concretas para os debates fun-
damentais da politica de desenvolvimento do nosso
tempo. Hoje, como o presente Relatério torna claro,
o maior desafio que a comunidade do desenvolvi-
mento — e, provavelmente, o mundo — enfrenta ¢

o desafio de cumprir os Objectivos de Desenvolvi-

mento do Milénio até 2015, data estabelecida como
meta.

O Relatiorio do Desenvolvimento Humano 2003,
recorrendo em grande medida ao trabalho inicial do
Projecto do Milénio das Nagoes Unidas, apoiado
pelo PNUD, tragou um primeiro plano de acgio
pormenorizado sobre 0 modo como cada Objectivo
pode ser atingido. Mas, por mais significativo que

tenha sido o progresso feito em muitos paises ¢ em

relagao aos varios Objectivos, globalmente, ainda

estd aquém do que ¢ necessario fazer. No principio
deste ano, a prépria andlise do Secretario-Geral das
Nagoes Unidas, cinco anos depois da Declaragio do
Milénio, concentrando-se exaustivamente no relatd-

rio final do Projecto do Milénio e com base no con-

senso de Monterrey, de 2002, delineou uma vasta

agenda sobre 0 modo como o alvo pode ser atingido.

A pedra angular desse pacto histérico ¢ o compro-

misso dos paises em desenvolvimento assumirem a

principal responsabilidade pelo seu préprio desen-
volvimento, com os paises desenvolvidos a garanti-
rem que estratégias de desenvolvimento nacionais,
transparentes, crediveis e adequadamente custeadas
recebam todo o apoio necessdrio para alcancar os
Objectivos de Desenvolvimento do Milénio.

Mas, como defende persuasivamente este Rela-
tério, essa agenda nao poderd ter o éxito desejado se,
na proxima década, nio se ultrapassarem decidida-
mente trés grandes estrangulamentos que hoje re-
tardam o progresso, num ritmo e escala necessirios

durante a préxima década, em trés grandes dreas:
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ajuda, comércio ¢ conflito. Em cada uma destas dreas
criticas, este Relatdrio lan¢a um novo olhar sobre os
factos e faz uma anélise interessante e abrangente
sobre o que deve ser feito — e ser feito ja. 2005 serd
lembrado como um ano de op¢ées, em que os lideres
mundiais terio a oportunidade, na proxima Cimeira
de Setembro da ONU, de transformar as promessas
em acgdes concretas para ajudar a erradicar a pobreza
extrema do nosso mundo. E uma oportunidade que
nio podemos dar-nos ao luxo de desperdicar, se qui-
sermos legar um mundo mais SEguro € mais justo aos
nossos filhos e as futuras geracoes.

Terminando este preficio, quero dizer que, ao
mesmo tempo que este ¢ o meu ultimo Relatério en-
quanto Administrador, ele ¢ também o primeiro a
ser escrito sob a lideran¢a de Kevin Watkins, como
Director do Gabinete do Relatério do Desenvolvi-
mento Humano. A for¢a ¢ a profundidade da sua

analise ndo deixam duvidas de que o Relatdrio do

Desenvolvimento Humano ¢ o legado de desenvol-
vimento humano, que este documento representa e
de que ¢ um simbolo, ndo podiam estar em melhores
maos. Desejo-lhe, a ele, 4 sua dedicada equipa ¢ a0
meu préprio sucessor, Kemal Dervis, o melhor para

o futuro.

Mar Mol fyomn

Mark Malloch Brown

Administrador

A andlise e as recomendagc0es politicas deste Relatorio ndo reflectem, necessariamente, as opiniées do Programa das
Nagcoes Unidas para o Desenvolvimento, do seu Conselho Executivo, ou dos seus Estados membros. O Relatorio € uma

publicaco independente comissionada pelo PNUD. E o fruto de um esforco de colaboragéo de uma equipa de consultores
e conselheiros eminentes e da equipa do Relatorio do Desenvolvimento Humano. Kevin Watkins, Director do Gabinete do
Relatdrio do Desenvolvimento Humano, conduziu este trabalho.
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Em cada hora,

mais de 1.200 criancas
morrem longe
do olhar dos meios

de comunicacao

Introducao

Cooperacao Internacional numa Encruzilhada:
Ajuda, Comercio e Seguranca num Mundo Desigual

O ano de 2004 terminou com um acontecimento que demonstrou o poder de destruigao da

natureza e o poder de regeneragio da compaixao humana. O tsunami que varreu o Oceano

Indico deixou mais de 300.000 mortos. Milhdes de pessoas ficaram sem casa. Dias depois

do tsunami, uma das piores catdstrofes naturais dos tltimos anos tinha dado lugar & maior

ac¢ao mundial de assisténcia internacional, mostrando o que se pode conseguir através

da solidariedade global quando a comunidade internacional se empenha num grande es-

forco.

O tsunami foi uma tragédia imprevisivel, em grande
medida inevitdvel e que teve grande visibilidade. Ou-
tras tragédias sio monotonamente previsiveis, pron-
tamente evitdveis e menos visiveis. Em cada hora,
mais de 1.200 criangas morrem longe do olhar dos
meios de comunicagio. E o equivalente a trés tsuna-
mis por més, todos os meses, a atingir os cidadaos
mais vulnerdveis do mundo - as criangas. As causas
de morte nao serdo sempre as mesmas, mas a esmaga-
dora maioria pode ser atribuida a uma tinica patolo-
gia: pobreza. Ao contrario do tsunami, esta patologia
¢ evitdvel. Com a tecnologia, recursos financeiros ¢ o
saber acumulado de hoje, o mundo tem as condi¢oes
necessdrias para ultrapassar a privagio extrema. To-
davia, enquanto comunidade internacional, permi-
timos que a pobreza destrua vidas numa escala que
minimiza o impacte do tsunami.

H4 cinco anos, no inicio do novo milénio, os go-
vernos de todo o mundo uniram-se para fazer uma
promessa notdvel as vitimas da pobreza em todo o
mundo. Reunidos nas Na¢oes Unidas, assinaram a
Declaragao do Milénio — uma promessa solene de
“libertar os nossos semelhantes, homens, mulhe-
res e criangas, das condi¢des abjectas e desumanas
da pobreza extrema”. A declaragio apresenta uma
visio arrojada, firmada num compromisso parti-
lhado com relacio aos direitos humanos universais e
A justica social, e apoiada por metas com prazos bem
definidos. Essas metas — os Objectivos de Desenvol-

vimento do Milénio (ODM) - incluem a redugio da

pobreza extrema para metade, diminui¢io da morta-
lidade de criangas, provisao de educagao para todas
as criancas do mundo, redugao das doencas infeccio-
sas e a promoc¢io de uma nova parceria mundial para
produzir resultados. O prazo para atingir os Objec-
tivos acaba em 2015.

O desenvolvimento humano nio se esgota nos
ODM. Mas os Objectivos dao uma referéncia crucial
para medir o progresso no caminho que leva A cria-
¢a0 de uma nova ordem mundial, mais justa, menos
pobre e menos insegura. Em Setembro de 2005, os
governos de todo o mundo reunir-se-do de novo nas
Nagoes Unidas para examinar os progressos conse-
guidos desde a assinatura da Declaracao do Milénio
— e tragar um caminho para a década até 2015.

N20 sao muitos os motivos para celebrag()es. Re-
gistaram-se alguns progressos importantes do desen-
volvimento humano desde a assinatura da Declara-
¢ao do Milénio. A pobreza diminuiu ¢ os indicadores
sociais melhoraram. Os ODM proporcionaram um
ponto focal para a preocupagio internacional, colo-
cando o desenvolvimento e a luta contraa pobreza na
agenda internacional, de um modo que parecia ini-
magindvel hd uma década. O ano de 2005 tem sido
marcado por uma campanha mundial sem prece-
dentes, dedicada a relegar a pobreza para o passado.
Essa campanha jé deixou a sua marca no progresso
da ajuda e do alivio da divida durante a Cimeira do
Grupo das Oito (G-8) principais economias indus-

trializadas. A li¢ao a tirar ¢ a seguinte: argumentos
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Este é o momento de provar
que a Declaragao do Milénio
ndo & apenas uma promessa

no papel, mas um

compromisso de mudanga

convincentes, apoiados pela mobilizacao publica,
podem mudar o mundo.

Todavia, quando os governos se preparam para a
cimeira da ONU de 2005, a ficha do relatério global
sobre o progresso torna a leitura deprimente. A maio-
ria dos paises estd fora do caminho para a maior parte
dos ODM. O desenvolvimento humano est4 a esmo-
recer nalgumas dreas fundamentais e as desigualda-
des j4 profundas estao a alargar-se. Podemos encon-
trar vérias formulagdes diplométicas e terminologia
polida para descrever a divergéncia entre o progresso
no desenvolvimento humano ¢ a ambi¢ao plasmada
na Declara¢io do Milénio. Nenhuma delas deveria
poder obscurecer uma verdade simples: a promessa
aos pobres do mundo estd a ser quebrada.

Este ano de 2005 marca uma encruzilhada. Os
governos de todo o mundo enfrentam uma escolha.
Uma opgio ¢ aproveitar o momento e fazer de 2005
o inicio de uma “década para o desenvolvimento”.
Se as politicas e os investimentos necessdrios para
atingir os ODM forem disponibilizados hoje, ainda
ha tempo para cumprir as promessas da Declaracio
do Milénio. Mas o tempo estd a passar. A cimeira
da ONU d4 uma oportunidade critica para adoptar
os planos de ac¢ao corajosos necessirios, nao s6 para
voltar ao caminho dos objectivos de 2015, mas tam-
bém para vencer as profundas desigualdades que di-
videm a humanidade e forjar um novo e mais justo
padrao de globalizagao.

A outra opc¢io ¢ deixar as coisas como estdo e
fazer de 2005 0 ano em que a promessa da Declara-
¢io do Milénio ¢ quebrada. Esta ¢ uma escolha que
fard com que os lideres politicos da geragao actual
sejam lembrados na histéria como os lideres que dei-
xaram fugir a oportunidade de cumprir os ODM.
Em vez de produzir ac¢io, a cimeirada ONU poderd
gerar uma outra ronda de declara¢des altamente so-
nantes, com os pafses ricos a oferecerem mais pala-
vras e nenhuma ac¢io. Um resultado destes terd con-
sequéncias Gbvias para os pobres de todo o mundo.
Mas num mundo de ameagas ¢ oportunidades cada
vez mais interrelacionadas, também pord em perigo
a seguranca, paz ¢ prosperidade mundiais.

A cimeira de 2005 d4 aos governos que assina-
ram a Declaragio do Milénio uma oportunidade
critica para mostrarem que querem acgio — ¢ que
sdo capazes de quebrar a rotina. Este ¢ o momento
de provar que a Declaragio do Milénio nao ¢ ape-

nas uma promessa no papel, mas um compromisso
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de mudanga. A cimeira é o momento para mobili-
zar os recursos do investimento e para desenvolver
os planos necessarios para construir as defesas que
podem travar o zsunami da pobreza mundial. O que
¢ preciso é a vontade politica para agir de acordo com

a visao que os governos expuseram ha cinco anos.

O Relatorio do Desenvolvimento
Humano de 2005

Este relatério trata da dimensio do desafio que o
mundo enfrenta no inicio da contagem decrescente
de 10 anos até 2015. O seu enfoque ¢ sobre o que os
governos dos paises ricos podem fazer para manter a
sua parte do negdcio da parceria global. Isso nao im-
plica que os paises em desenvolvimento nao tenham
responsabilidade. Pelo contrdrio, tém a principal res-
ponsabilidade. Nenhum montante de cooperagio
internacional pode compensar as ac¢oes de governos
que falham na prioridade ao desenvolvimento hu-
mano, No respeito aos direitos humanos, no ataque
3 desigualdade e na erradicagio da corrupgio. Mas
sem um compromisso renovado com a cooperagio,
apoiada na ac¢io prética, os ODM nio serio atingi-
dos — ea Declaragio do Milénio serd lembrada na his-
téria apenas como um conjunto de promessas vazias.

Focamos trés pilares da cooperacio, cada um
com uma necessidade urgente de renovagio. O pri-
meiro pilar ¢ a ajuda ao desenvolvimento. A ajuda
internacional ¢ um investimento fundamental no
desenvolvimento humano. Os retornos desse inves-
timento podem ser medidos em termos do potencial
humano libertado através da prevencao de doengas
e mortes evitdveis, provisio de educagio para todas
as criangas, superagao das desigualdades de género e
da criagio das condi¢des para o crescimento econd-
mico sustentado. A ajuda ao desenvolvimento sofre
de dois problemas: subfinanciamento crénico e md
qualidade. Tem havido melhorias em ambas as fren-
tes, mas continua a haver muito que fazer para fechar
os hiatos de financiamento dos ODM e melhorar o
valor do dinheiro.

O segundo pilar é o comércio internacional. Nas
condigdes correctas, o comércio pode ser um forte
catalizador do desenvolvimento humano. As con-
versagoes da “Ronda de Desenvolvimento” de Doha
da Organizacio Mundial do Comércio (OMC),
langadas em 2001, deram aos governos dos paises

ricos uma oportunidade para criar essas condigdes.



Quatro anos depois, nio foi alcangado nada de subs-
tancial. As politicas comerciais dos paises ricos con-
tinuam a negar aos paises pobres ¢ as pessoas pobres
uma parcela justa da prosperidade global - e elas
opoem-se & Declaragio do Milénio. Mais do que a
ajuda, o comércio tem o potencial para aumentar
a parcela dos paises ¢ das pessoas mais pobres do
mundo na prosperidade global. Limitar esse poten-
cial através de politicas comerciais injustas ¢ incon-
sistente com o compromisso dos ODM. Mais do que
isso, ¢ injusto e hipdcrita.

O terceiro pilar ¢ a seguranca. Conflitos vio-
lentos arruinam a vida de centenas de milhdes de
pessoas. Sao uma fonte de violagoes sistematicas dos
direitos humanos e uma barreira ao progresso no
sentido dos ODM. A natureza dos conflitos alterou-
-se e emergiram novas ameagas a seguranca colectiva.
Num mundo cada vez mais interligado, as ameagas
colocadas pelo fracasso na prevencio de conflitos, ou
no aproveitamento das oportunidades de paz, atra-
vessam inevitavelmente as fronteiras nacionais. Uma
cooperagio internacional mais eficaz podia ajudar a
eliminar a barreira ao progresso dos ODM criada
pelos conflitos violentos, produzindo as condigoes
para o desenvolvimento humano acelerado ¢ a ver-
dadeira seguranga.

A renovagio deve acontecer simultaneamente
em cada pilar da cooperagio internacional. O fra-
casso em qualquer uma das dreas minard as bases do
progresso futuro. Regras mais eficazes no comércio
internacional contario pouco em paises onde um
conflito violento bloqueia as oportunidades de parti-
cipar no comércio. Maior ajuda sem regras comerciais
mais justas dard resultados abaixo do éptimo. E sem
as perspectivas de melhoria do bem-estar humano e
de redugao da pobreza que podem ser dadas através

da ajuda e do comércio, a paz continuard a ser fragil.
O estado do desenvolvimento humano

H4 quinze anos, o primeiro Relatdrio do Desenvolvi-
mento Humano esperava uma década de répido pro-
gresso. “A década de 19907, previa com optimismo,
“estd a definir-se como a década do desenvolvimento
humano, pois raramente tem havido um consenso
semelhante sobre os objectivos reais das estratégias
de desenvolvimento.” Hoje, como em 1990, tam-
bém h4 um consenso sobre o desenvolvimento. Esse

consenso tem sido expresso com vigor nos relatdrios

do Projecto Milénio da ONU e da Comissao para
Africa patrocinada pelo Reino Unido. Infelizmente,
o consenso ainda tem de dar lugar a ac¢oes praticas —
e hd sinais agourentos para a préxima década. Existe
o perigo eminente de que nos préximos 10 anos,
tal como nos ultimos 15, o progresso em desenvol-
vimento humano seja muito menor do que o que o
NOVO Consenso promete.

Conseguiu-se muito desde o primeiro Relatdrio
do Desenvolvimento Humano. Em média, as pessoas
dos paises em desenvolvimento estao mais sauddveis,
mais instruidas e menos empobrecidas — e tém mais
probabilidade de viver numa democracia multipar-
tiddria. Desde 1990, a esperanca de vida nos paises
em desenvolvimento aumentou 2 anos. H4 menos 3
milhoes de 6bitos de criangas anualmente e menos
30 milhoes de criangas que ndo frequentam a escola.
Mais de 130 milhoes de pessoas escaparam a pobreza
extrema. Estes ganhos de desenvolvimento humano
nio devem ser subestimados.

Nem devem ser exagerados. Em 2003, 18 pai-
ses com uma popula¢io conjunta de 460 milhées de
pessoas tiveram resultados mais baixos no Indice de
Desenvolvimento Humano (IDH) do que em 1990
- um recuo sem precedentes. No meio de uma eco-
nomia global cada vez mais préspera, 10,7 milhoes
de criangas por ano nao vivem para ver o seu quinto
aniversdrio e mais de mil milhoes de pessoas sobre-
vivem numa pobreza abjecta, com menos de 1 d6lar
por dia. A pandemia de VIH/SIDA infligiu a maior
inversio simples de sempre ao desenvolvimento hu-
mano. Em 2003, a pandemia custou 3 milhdes de
vidas e deixou outros 5 milhdes de pessoas infecta-
das. Milhoes de criancas ficaram 6rfas.

A integragio global estd a forjar uma mais pro-
funda interligacao entre paises. Em termos econdmi-
cos, 0 espago entre pessoas ¢ paises estd a diminuir
rapidamente, na medida em que o comércio, a tec-
nologia e o investimento ligam todos os paises numa
teia de interdependéncia. Em termos de desenvolvi-
mento humano, o espago entre paises ¢ assinalado
por profundas e, nalguns casos, crescentes desigual-
dades de rendimento e de possibilidades de vida. Um
quinto da humanidade vive em paises onde muitas
pessoas nem pensam antes de gastar 2 délares por
dia num cappuccino. Outro quinto da humanidade
sobrevive com menos de 1 ddlar por dia e vive em
paises onde as criangas morrem por falta de uma

simples rede mosquiteira.

Existe o perigo eminente
de que nos proximos

10 anos, tal como nos
ultimos 15, o progresso em
desenvolvimento humano
seja muito menor do que

tem sido prometido
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Os 500 individuos mais
ricos do mundo tém um
rendimento conjunto maior
do que o rendimento

das 416 milhoes

de pessoas mais pobres

No inicio do século XXI, vivemos num mundo
dividido. O tamanho da divisio coloca um desafio
fundamental & comunidade humana global. Parte
desse desafio ¢é ética e moral. Como disse Nelson
Mandela em 2005: “A pobreza macica e a desigual-
dade obscena sio flagelos tao grandes dos nossos
tempos — tempos em que o mundo se gaba de pro-
gressos extraordindrios na ciéncia, tecnologia, in-
dustria e na acumulagio de riqueza — que tém de
ser colocados ao lado da escravatura ¢ do apartheid
como males sociais.” Os flagelos gémeos da pobreza
e dadesigualdade podem ser derrotados — mas o pro-
gresso tem sido hesitante e desigual.

Tanto os paises ricos como os paises pobres
tém interesse em alterar este panorama. Reduzir o
abismo de riqueza e de oportunidade que divide a
comunidade humana nao ¢ um jogo de soma zero,
em que alguém tem de perder para que outros ga-
nhem. Aumentar as oportunidades para que as pes-
soas dos paises pobres possam ter uma vida longa e
sauddvel, darem aos filhos uma educagio adequada
¢ escaparem 4 pobreza, ndo diminuird o bem-estar
das pessoas dos paises ricos. Pelo contrério, ajudard
a construir uma prosperidade partilhada e a refor-
car a nossa seguranga colectiva. No nosso mundo
interligado, um futuro construido sobre as bases de
pobreza macica no meio da abundéncia ¢ economi-
camente ineficiente, politicamente insustentavel e
moralmente indefensavel.

Os hiatos de esperanca de vida estdo entre as mais
fundamentais de todas as desigualdades. Hoje, uma
pessoa que viva na Zambia tem menos possibilidades
de chegar aos 30 anos do que uma pessoa nascida na
Inglaterra, em 1840 — ¢ o hiato estd a alargar-se. O
VIH/SIDA estd no cerne do problema. Na Europa,
o maior choque demografico desde a Peste Negra foi
sofrido pela Franca durante a Primeira Guerra Mun-
dial. A esperanca de vida caiu cerca de 16 anos. Por
comparagio, o Botswana enfrenta uma queda da es-
perancade vidade 31 anos infligida pelo VIH/SIDA.
Para l4 dos custos humanos imediatos, o VIH/SIDA
estd a destruir a infra-estrutura social e econémica
de que depende a recuperagio. A doenca ainda nio
¢ curdvel. Mas milhoes de vidas j4 podiam ter sido
poupadas se a comunidade internacional nao tivesse
ficado 4 espera de que uma grave ameaga se tornasse
numa crise declarada.

Nenhum indicador capta a divergéncia na opor-

tunidade de desenvolvimento humano mais forte-
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mente do que a mortalidade de criangas. As taxas de
mortalidade entre as criancas de todo 0 mundo estio
a diminuir, mas a tendéncia est4d a abrandar — ¢ o
hiato entre paises ricos e pobres estd a alargar-se. Esta
¢ uma 4drea em que o abrandamento das tendéncias
custa vidas. Se o progresso da década de 1980 tivesse
sido sustentado desde 1990, este ano haveria menos
1,2 milhdes de ébitos de criancas. A Africa Subsa-
riana responde por uma parcela crescente de dbitos
de criangas: a regido representa 20% dos nascimen-
tos em todo o mundo e 44% dos 6bitos de criangas.
Mas o abrandamento do progresso estende-se para
além da Africa Subsariana. Algumas das mais visi-
veis “estérias de sucesso” da globalizagio — incluindo
a China e a India — estio a fracassar na conversio da
criagao de riqueza e aumento de rendimentos numa
redugio mais rapida da mortalidade de criangas. Uma
desigualdade de desenvolvimento humano profun-
damente enraizada estd no corac¢io do problema.

Os debates sobre as tendéncias na desigualdade
de rendimentos a nivel mundial continuam a inten-
sificar-se. Menos aberta ao debate ¢ a escala simples
da desigualdade. Os 500 individuos mais ricos do
mundo tém um rendimento conjunto maior do que
o rendimento das 416 milhdes de pessoas mais po-
bres. Para além destes extremos, os 2,5 mil milhdes
de pessoas que vivem com menos de 2 délares por dia
- 40% da popula¢io mundial - representam 5% do
rendimento mundial. Os 10% mais ricos, que vivem
quase todos em paises de rendimento elevado, repre-
sentam 54%.

Um corolédrio dbvio da extrema desigualdade
mundial ¢ que mesmo modificagdes modestas na
distribuicao, de cima para baixo, podem ter efeitos
considerdveis sobre a pobreza. Utilizando uma base
de dados da distribuicio do rendimento mundial,
estimdmos um custo de 300 mil milhées de déla-
res para ajudar 1.000 milhées de pessoas a viverem
com menos de 1 ddlar por dia acima do limiar de
pobreza extrema. Essa quantia representa 1,6% do
rendimento dos 10% mais ricos da populagio mun-
dial. E claro que este valor descreve uma transferén-
cia estdtica. Atingir a sustentabilidade da redugio
da pobreza requer processos dinimicos, através dos
quais paises e pessoas pobres podem produzir a sua
saida da privagio extrema. Mas no nosso mundo ex-
tremamente desigual, uma maior equidade poderia
fornecer um catalizador poderoso para a redugao da

pobreza ¢ o progresso no sentido dos ODM.



Quais sdo as implicagoes da actual trajectéria de
desenvolvimento humano para os ODM? Tratamos
esta questao utilizando dados de paises para projec-
tar onde estaria 0 mundo em relagdo a alguns dos
principais ODM, em 2015. O retrato nio é encora-
jador. Se as tendéncias actuais se mantiverem, exis-
tirao hiatos enormes entre as metas dos ODM e os
resultados. Esses hiatos podem ser expressos em es-
tatisticas, mas por detrds das estatisticas estao vidas
e esperancas de pessoas comuns. Os custos humanos
nunca podem ser captados s6 por niumeros. Mas a
nossa projec¢io para 2015 d4 uma indicagio da di-
mensio dos custos. Se os paises em desenvolvimento
continuarem no caminho actual, terio consequén-
cias como as seguintes:

e A meta dos ODM de reduzir a mortalidade de
criangas nao serd atingida por uma diferenca de
4,4 milhoes de 6bitos de criancas, evitdveis, em
2015 — um nimero equivalente a trés vezes o nu-
mero de criancas com menos de cinco anos em
Londres, Nova Iorque e Téquio. Nos préximos
dez anos, o hiato entre o objectivo ¢ a tendéncia
actual ascendera a mais de 41 milhoes de crian-
¢as, que morrerdo antes do seu quinto aniversi-
rio por causa da mais prontamente curdvel de
todas as doengas — pobreza. Este ¢ um resultado
dificil de compaginar com a promessa da Decla-
ragio do Milénio de proteger as criancas de todo
o mundo.

e O hiato entre a meta dos ODM de reduzir a po-
breza para metade ¢ os resultados projectados
¢ equivalente a mais 380 milhoes de pessoas a
viver com menos de 1 d6lar por dia em 2015.

e A metados ODM de ensino primério universal
nao sera atingida nas tendéncias actuais, com 47
milhoes de criangas ainda sem frequentar a es-
colaem 2015.

Estas sao simples projeccoes futuras de tendén-
cias actuais — e tendéncias nio sio um fatalismo.
Como diz a mixima do mercado financeiro, o de-
sempenho do passado nao ¢ um guia para resultados
futuros. Para os ODM, isso sdo, indiscutivelmente,
boas noticias. Como disse o Secretdrio-Geral da
ONU: “Os ODM podem ser atingidos em 2015 —
mas s6 se todos os envolvidos quebrarem a rotina e,
imediatamente, acelerarem e aumentarem substan-
cialmente aac¢io”. Alguns dos paises mais pobres do
mundo - incluindo o Bangladeche, Uganda e Viet-

name — mostraram que o progresso rapido ¢ possivel.

Mas os paises ricos tém de ajudar a suportar os cus-
tos iniciais de uma descolagem do desenvolvimento
humano mundial.

Quando os governos se preparam para a cimeira
da ONU de 2005, a projecgio para 2015 deixa um
claro aviso. Falando sem rodeios, o mundo esta a
encaminhar-se para um desastre fortemente anun-
ciado do desenvolvimento humano, cujos custos se
contarao em mortes evitdveis, criangas que nao fre-
quentam a escola e perda de oportunidades para a
reducdo da pobreza. Este desastre ¢ tio evitdvel como
previsivel. Se os governos forem sérios quanto ao seu
empenho nos ODM, a rotina nio serd uma opgio. A
cimeira das Nag¢oes Unidas de 2005 d4 uma oportu-

nidade para tragar um novo caminho paraa préxima

década.
Por que é importante a desigualdade

Os hiatos do desenvolvimento humano dentro dos
paises sao tao acentuados como os hiatos entre pai-
ses. Esses hiatos reflectem oportunidades desiguais
— pessoas retidas por causa do seu género, identidade
de grupo, riqueza ou localizacio. Essas desigualda-
des sao injustas. Também sao um desperdicio eco-
némico e socialmente desestabilizadores. Vencer as
forgas estruturais que criam e perpetuam a extrema
desigualdade ¢ um dos caminhos mais eficazes para
vencer a extrema pobreza, aumentando o bem-
-estar da sociedade e acelerando o progresso para os
ODM.

Os proprios ODM sio uma declaragio vital da
vontade internacional, radicada num compromisso
com os direitos humanos basicos. Esses direitos — a
educacio, igualdade sexual, sobrevivéncia na infin-
cia e nivel de vida digno - sdo universais por natu-
reza. E por isso que o progresso para os ODM de-
veria ser para todas as pessoas, independentemente
do seu rendimento familiar, género ou localizagao.
Contudo, os governos medem o progresso em rela-
¢ao as suas médias nacionais. Estas médias podem
esconder desigualdades profundas no progresso as-
sente em disparidades baseadas na riqueza, género,
identidade de grupo e outros factores.

Como se mostra neste Relatério, o fracasso em
tratar desigualdades extremas actua como um travao
a0 progresso na realizagio dos ODM. Em muitos dos
ODM, o pobre ¢ o desfavorecido estao a ficar para trds.

Analises transversais de paises sugerem que as taxas de

A meta dos ODM de reduzir
a mortalidade de criancas
ndo sera atingida por uma

diferenca de 4,4 milhdes
de obitos de criangas,

evitaveis, em 2015
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Em cada ano, perdem-se
cerca de 130.000 vidas
jovens na india devido a
desvantagem associada ao
facto de ter nascido com

dois cromossomas X

mortalidade de criangas entre os 20% mais pobres da
populagio estdo a cair em menos de metade da média
mundial. Porque os 20% mais pobres respondem por
uma parcela desproporcionalmente grande da morta-
lidade de criangas, estao a abrandar a taxa global de
progresso na realizagio dos ODM. Criar as condigoes
nas quais os pobres podem avangar, como parte de um
progresso global do desenvolvimento humano, daria
um novo impulso dindmico aos ODM. E atacaria
também uma causa de injustica social.

Camadas multiplas e entrelagadas de desigual-
dade criam desvantagens para as pessoas ao longo da
vida. A desigualdade de rendimento estd a aumen-
tar em paises que representam mais de 80% da po-
pulagio mundial. A desigualdade nesta dimensao ¢
importante, em parte por causa da ligacao entre pa-
droes de distribuicio e niveis de pobreza. O rendi-
mento médio ¢é trés vezes mais elevado no Brasil de
desigualdade elevada e rendimento médio, do que no
Vietname de desigualdade baixa e rendimento baixo.
Contudo, os rendimentos dos 10% mais pobres do
Brasil sao inferiores aos dos 10% mais pobres do
Vietname. Niveis elevados de desigualdade de ren-
dimento sao maus para o crescimento ¢ enfraquecem
ataxa a qual o crescimento ¢ convertido em redugao
da pobreza: reduzem o tamanho do bolo econédmico
¢ o tamanho da fatia conseguida pelos pobres.

As desigualdades de rendimento interagem com
outras desigualdades nas possibilidades da vida. Nas-
cer numa familia pobre diminui as possibilidades da
vida, nalguns casos em sentido literal. As criangas nas-
cidas nos 20% mais pobres das familias do Gana ou
Senegal tém 2 a 3 vezes mais probabilidade de morrer
antes dos 5 anos do que as criancas nascidas nos 20%
mais ricos das familias. A desvantagem acompanha
as pessoas ao longo da vida. As mulheres pobres tém
menos probabilidade de ser educadas e menos proba-
bilidade de receber cuidados pré-natais quando esto
grévidas. Os seus filhos tém menos probabilidade de
sobreviver ¢ menos probabilidade de concluir a es-
cola, perpetuando um ciclo de privagao que se trans-
mite através de geragoes. As desigualdades basicas das
possibilidades da vida nio se restringem aos paises
pobres. Os resultados da satde nos Estados Unidos,
0 pais mais rico do mundo, reflectem desigualdades
profundas bascadas na riqueza ¢ na raca. As dispari-
dades regionais sio outra fonte de desigualdades. As
linhas de fractura do desenvolvimento humano sepa-

ram as regioes rurais das urbanas e as regides pobres
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das ricas, do mesmo pais. No México, as taxas de alfa-
betizago nalguns Estados sao compardveis as que se
encontravam em paises de rendimento elevado. Nos
municipios predominantemente rurais e indigenas
de Estados da cintura de pobreza do Sul, como Guer-
rero, as taxas de alfabetizacao das mulheres aproxi-
mam-se das do Mali.

O género ¢ um dos mais fortes indicadores mun-
diais de desvantagem. Esta situagio é clara na Asia
do Sul. O grande nimero de “mulheres que faltam”
na regido d4 testemunho da dimensio do problema.
A desvantagem comega 4 nascenga. Na India, a taxa
de mortalidade de menores de S anos é 50% mais ele-
vada nas raparigas do que nos rapazes. Dito de outra
maneira, perdem-se 130.000 vidas jovens por ano de-
vido & desvantagem associada ao facto de ter nascido
com dois cromossomas X. No Paquistao, a paridade
sexual na frequéncia escolar daria a mais dois milhoes
de raparigas a possibilidade de uma educagio.

Reduzir a desigualdade na distribui¢ao das
oportunidades de desenvolvimento humano ¢ uma
prioridade de politica publica por direito préprio:
isto ¢ importante por razdes intrinsecas. Seria tam-
bém um instrumento para acelerar o progresso no
sentido dos ODM. Anular o hiato na mortalidade
de criangas, entre os 20% mais ricos € os mais pobres,
reduziria os dbitos de criangas em quase dois tergos,
poupando mais de 6 milhoes de vidas por ano — e co-
locando 0 mundo de novo no caminho da realizagio
da meta dos ODM de uma redugio de dois tergos nas
taxas de mortalidade de criancas.

Uma distribuicio mais equitativa do rendi-
mento funcionaria como um forte catalisador da
reducdo acelerada da pobreza. Utilizamos inquéri-
tos aos rendimentos ¢ despesas das familias para si-
mular o efeito de um padrio de crescimento em que
as pessoas na pobreza obtém uma parcela do cresci-
mento futuro que é o dobro da sua parcela actual do
rendimento nacional. Para o Brasil, esta versio de
crescimento a favor dos pobres encurta em 19 anos
o horizonte temporal para reduzir a pobreza para
metade; para o Ql{énia, encurta em 17 anos. Con-
clusio: quando se trata de redugio da privagio de
rendimento, a distribui¢io ¢ tao importante como
o crescimento. Essa conclusao ¢ tao valida para os
paises de rendimento baixo, como para os paises de
rendimento médio. Sem uma distribui¢io do ren-
dimento melhorada, a Africa Subsariana precisaria

de taxas de crescimento incrivelmente elevadas para



reduzir a pobreza para metade até 2015. Podemos
acrescentar ainda que o compromisso demonstrado
para reduzir a desigualdade, como parte de uma es-
tratégia mais ampla de redugio da pobreza, poderia
aumentar a disponibilidade para ajuda entre as po-
pulacdes dos paises doadores.

Aumentar proporcionalmente os exercicios de
simulagio nacional utilizando um modelo de dis-
tribui¢ao do rendimento global permite destacar
os beneficios potenciais da redugao da desigualdade
para a redugdo da pobreza mundial. Utilizando esse
modelo, perguntamos o que aconteceria se as pessoas
que vivem com menos de 1 d6lar por dia duplicassem
a sua parcela do crescimento futuro. Resultado: um
declinio de um ter¢o — ou 258 milhées de pessoas
- no nimero projectado de pessoas que vivem com
menos de 1 délar por dia em 2015.

Exercicios como estes descrevem os resultados
que sdo possiveis. Trabalhar para esses resultados
exigird novas orientag¢des de politica publica. Deve-
ria ser dado muito mais peso 2 melhoria da disponi-
bilidade, acessibilidade e provisao dos servigos ¢ ao
crescimento da parcela dos pobres no crescimento.
Nio h4 um esquema tnico para conseguir melhores
resultados na distribuicio do rendimento. Para mui-
tos paises, especialmente da Africa Subsariana, sio
necessarias medidas para libertar o potencial produ-
tivo da agricultura dos pequenos proprietarios e das
Areas rurais. Mais universalmente, a educagio éuma
das chaves para uma maior equidade. Politicas fiscais
socialmente transformadoras que déem seguranca e
equipem os pobres com os activos necessarios para
escapar & pobreza também sao vitais.

Nada disto implica que seja fécil alcangar maior
equidade no desenvolvimento humano. As desigual-
dades extremas estio enraizadas em estruturas de
poder que privam as pessoas pobres das oportuni-
dades de mercado, limitam o seu acesso aos servicos
e — de forma crucial - lhes negam uma voz politica.
Estas patologias de poder sio mds para o desenvolvi-
mento baseado no mercado ¢ a estabilidade politica

— ¢ uma barreira para a realizacio dos ODM.

Ajuda internacional - aumentar
a quantidade, melhorar a qualidade

A ajuda internacional é uma das armas mais eficazes
na guerra contra a pobreza. Hoje, essa arma estd sub-

utilizada, orientada de modo ineficiente e a precisar

de reparacio. Reformar o sistema de ajuda interna-
cional é uma necessidade fundamental para voltar ao
caminho dos ODM.

Nos paises ricos, a ajuda ¢ vista muitas vezes
como um acto unilateral de caridade. Essa visao ¢
deslocada. Num mundo de ameacas ¢ oportunida-
des interligadas, a ajuda ¢ tanto um investimento
como um imperativo moral — um investimento na
prosperidade partilhada, seguranca colectiva e num
futuro comum. Naio investir hoje numa escala sufi-
ciente gerard custos amanha.

A ajuda a0 desenvolvimento estd no coragio da
nova parceria para o desenvolvimento exposta na
Declaragio do Milénio. Como em qualquer par-
ceria, hd responsabilidades e obriga¢des de ambos
os lados. Os paises em desenvolvimento tém a res-
ponsabilidade de criar um ambiente em que a ajuda
possa produzir resultados dptimos. Por seu turno, os
paises ricos tém a obriga¢ao de agir segundo os seus
COMpPromissos.

H4 trés condigoes para uma ajuda eficaz. Pri-
meiro, tem de ser prestada em quantidade suficiente
para apoiar a descolagem do desenvolvimento hu-
mano. A ajuda fornece aos governos os recursos para
fazer os multiplos investimentos na satde, educagio e
infra-estruturas econdmicas necessarios para romper
os ciclos de privagao e apoiar a recuperagao econdmica
— ¢ os recursos precisam de ser adequados 4 escala do
hiato de financiamento. Segundo, a ajuda tem de ser
prestada numa base previsivel, de baixos custos de
transacgdo e valorizada. Terceiro, uma ajuda eficaz
exige “apropria¢do nacional”. Os paises em desenvol-
vimento tém a principal responsabilidade na criagao
das condi¢oes em que a ajuda pode produzir resulta-
dos éptimos. Embora tenha havido progressos no au-
mento da quantidade e na melhoria da qualidade da
ajuda, nenhuma destas condigoes ainda foi satisfeita.

%ando a Declaracio do Milénio foi assinada,
o copo da assisténcia ao desenvolvimento estava trés
quartos vazio — ¢ a vazar. Durante a década de 1990,
os orcamentos da ajuda foram sujeitos a profundos
cortes, com a assisténcia per capita 3 Africa Subsa-
rianaa cair um tergo. Hoje, 0 copo do financiamento
da ajuda estd quase meio cheio. A Conferéncia de
Monterrey sobre Financiamento do Desenvolvi-
mento, em 2002, assinalou o inicio de uma recupe-
ragao na ajuda. Desde Monterrey, a ajuda aumentou
4% ao ano em termos reais, ou 12 mil milhées de

délares (em délares constantes de 2003). No seu

A ajuda internacional € uma
das armas mais eficazes na

guerra contra a pobreza
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A ajuda ligada continua
a ser um dos abusos
mais chocantes da ajuda
ao desenvolvimento

dirigida para a pobreza

conjunto, os paises ricos gastam actualmente 0,25%
do seu rendimento nacional bruto (RNB) em ajuda
— menos do que em 1990, mas numa tendéncia as-
cendente desde 1997. O compromisso da Unido Eu-
ropeia de atingir um limiar de 0,51% em 2010 ¢ es-
pecialmente encorajador.

Porém, mesmo que os aumentos projectados
sejam integralmente cumpridos, permanece um
grande défice de ajuda para financiar os ODM. Esse
défice aumentara de 46 mil milhées de délares em
2006 para 52 mil milhées em 2010. O hiato de fi-
nanciamento ¢ especialmente grande em relagao a
Africa Subsariana, onde os fluxos de ajuda precisam
de duplicar em cinco anos para fazer face aos cus-
tos estimados de realizagio dos ODM. O fracasso
em anular o hiato do financiamento através de um
crescimento faseado da ajuda impedird os governos
de fazer os investimentos na saude, educagao e infra-
estruturas necessarios para melhorar o bem-estar ¢
apoiar a recuperag¢io econémica na dimensio neces-
saria para atingir os ODM.

Embora os paises ricos tenham admitido pu-
blicamente a importincia da ajuda, contudo, até ao
momento, as suas ac¢oes ndo tém correspondido as
suas palavras. O G-8 inclui trés paises — Itdlia, Es-
tados Unidos e Japao — com as mais baixas parcelas
da ajuda no RNB entre os 22 paises da Comissao de
Ajuda ao Desenvolvimento da Organizagao para a
Cooperagao e Desenvolvimento Econdmico. Numa
nota mais positiva, os Estados Unidos, o maior con-
cessiondrio de ajuda mundial, aumentaram a ajuda
em 8 mil milhoes de ddlares desde 2000 e s3o agora
o maior doador mundial para Africa Subsariana. O
estabelecimento de metas mais ambiciosas é outro
desenvolvimento bem-vindo. Contudo, os doado-
res nao tém bons resultados quando se consideram
metas de ajuda — e alguns dos principais doado-
res ndo conseguiram passar das metas fixadas para
o estabelecimento de compromissos or¢amentais
concretos ¢ vinculativos. Para que os ODM sejam
atingidos, os préximos 10 anos tém de marcar uma
clara ruptura com os 15 anos passados. Desde 1990,
a prosperidade crescente dos paises ricos fez pouco
para aumentar a generosidade: o rendimento per ca-
pita aumentou em cerca de 6.070 ddlares, enquanto
a ajuda per capita caiu cerca de 1 délar. Dados como
estes sugerem que os que ganharam com a globaliza-
¢i0 nao deram prioridade 4 ajuda para os que perde-

ram, mesmo que pudessem ganhar em fazé-lo.
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O subfinanciamento crénico da ajuda ¢ um re-
flexo de prioridades distorcidas na despesa publica.
A seguranga colectiva depende cada vez mais do
ataque as causas subjacentes da pobreza ¢ desigual-
dade. Todavia, por cada 1 ddlar gasto em ajuda, os
paises ricos afectam outros 10 ddlares aos orcamen-
tos militares. S6 o aumento das despesas militares
desde 2000, se tivesse sido gasto na ajuda, teria sido
suficiente para atingir a velha meta da ONU de gas-
tar 0,7% do RNB em ajuda. Nio ver a seguranca
humana para além da seguranca militar reflecte-se
em subinvestimentos no tratamento de algumas das
maiores ameagas & vida humana. A despesa actual
com o VIH/SIDA, uma doenga que custa 3 milhoes
de vidas por ano, representa o valor de trés dias de
despesas militares.

Por vezes levantam-se questdes sobre se os ODM
sio comportdveis. Em tltima analise, o que ¢ compor-
tdvel ¢ uma matéria de prioridades politicas. Mas os
investimentos necessarios sio modestos na escala da
riqueza dos pafses ricos. Os 7 mil milhées de ddlares
necessdrios anualmente, durante a proxima década,
para prover o acesso a d4gua limpa a 2,6 mil milhoes
de pessoas sio menos do que os Europeus gastam em
perfume e menos do que os Americanos gastam em
cirurgias pldsticas. Isto em relagio a um investimento
que pouparia cerca de 4.000 vidas por dia.

Os doadores reconheceram a importancia de
atacar os problemas na qualidade da ajuda. Em
Marco de 2005, a Declaracio de Paris sobre Eficcia
da Ajuda estabeleceu principios importantes para os
doadores melhorarem a eficdcia daajuda, juntamente
com metas para monitorizar o progresso de novas
préticas. A coordenagio estd a melhorar, hd menor
utilizagio de ajuda ligada e tem sido dada mais én-
fase & apropria¢do nacional. Mas a boa pratica estd
muito aquém do principio declarado. A concessao
de ajuda ainda fica muito aquém das promessas,
minando o planeamento financeiro da redu¢io da
pobreza. Ao mesmo tempo, a forma especifica que
a condicionalidade muitas vezes assume enfraquece
aapropriagao nacional e contribui para rupturas nos
fluxos de ajuda. A relutincia dos doadores em usar
sistemas nacionais aumenta os custos de transac¢io
¢ enfraquece a capacidade nacional.

A ajuda ligada continua a ser um dos abusos
mais chocantes da ajuda ao desenvolvimento diri-
gida para a pobreza. Ao ligar a ajuda 4 provisio de

produtos e servicos fornecidos pelo pais doador, em



vez de permitir que os receptores da ajuda se sirvam
do mercado aberto, a ajuda ligada reduz o seu valor.
Muitos doadores tém vindo a reduzir a ajuda ligada,
mas a pratica continua a prevalecer amplamente ¢ a
nio ser inteiramente revelada. Estimamos, de forma
conservadora, os custos da ajuda ligada aos paises de
rendimento baixo entre 5 a 7 mil milhées de délares.
A Africa Subsariana paga um “imposto de ajuda li-
gada” de 1,6 mil milhées de ddlares.

Nalgumas 4reas, a “nova parceria” da ajuda
criada na Conferéncia de Monterrey ainda parece,
suspeitosamente, uma versao reembalada da velha
parceria. H4 um desequilibrio continuado das
responsabilidades ¢ obrigagoes. Aos receptores de
ajuda exige-se que fixem objectivos para atingir os
ODM, que estabelecam metas or¢camentais para
serem monitorizadas trimestralmente pelo Fundo
Monetério Internacional (FMI), que cumpram um
conjunto desconcertante de condi¢oes fixadas pelos
doadores e que obedecam as suas préticas de eleva-
¢io dos custos de transac¢io e redugao do valor da
ajuda. Os doadores, pelo seu lado, nao estabelecem
metas para eles préprios. Em vez disso, propoem
compromissos amplos e nao vinculativos sobre a
quantidade da ajuda (a maioria dos quais sio depois
ignorados) ¢ até compromissos mais amplos ¢ mais
vagos para melhorar a qualidade da ajuda. Ao con-
trério dos receptores de ajuda, os doadores podem
quebrar os seus compromissos impunemente. Na
prética, a “nova parceria” tem sido uma rua de sen-
tido tnico. O que é necessario ¢ uma “nova parceria”
genuina, em que doadores e receptores actuem sob
compromisso para salvar as promessas da Declara-
¢io do Milénio.

Este ano proporciona uma oportunidade para
selar essa parceria e forjar uma nova orientagao na
cooperagao de ajuda ao desenvolvimento. Os paises
doadores devem honrar primeiro e depois basear-se
nos compromissos assumidos em Monterrey. Algu-
mas das necessidades fundamentais:

e  Fixar um calenddrio para atingir um rdcio de

0,7% entre ajuda e RNB até 2005 (e cumpri-lo).

Os doadores deveriam estabelecer compromis-

sos orgamentais num nivel minimo de 0,5% em

2010 para tornar alcangdvel a meta de 2015.

o Atacar a divida insustentdvel. A cimeira do G-8
em 2005 produziu uma ruptura importante na
divida acumulada pelos paises pobres altamente

endividados (PPAE). No entanto, subsistem

alguns problemas, com um grande numero de
paises de rendimento baixo a enfrentarem ainda
problemas agudos de cumprimento das obriga-
¢oes do servigo da divida. A conclusio da crise
da divida exigird ac¢oes para alargar a cobertura
de paises ¢ para assegurar que os reembolsos da
divida seriao estabelecidos em niveis consistentes
com o financiamento dos ODM.

o Prover financiamento plurianual e previsivel
através de programas governamentais. Baseado
nos principios estabelecidos na Declaracio de
Paris sobre Eficicia da Ajuda, os doadores deve-
riam fixar metas mais ambiciosas para fornecer
fluxos estdveis de ajuda, funcionando através de
sistemas nacionais, ¢ criando capacidade. Em
2010, pelo menos 90% da ajuda deveriam ser de-
sembolsados de acordo com programas acorda-
dos e através de quadros anuais ou plurianuais.

o Condicionalidade reduzida e eficiente. A con-
dicionalidade da ajuda deveria concentrar-se
na responsabilidade fiducidria e na transparén-
cia da informagio através de sistemas nacio-
nais, com menos énfase em amplos conjuntos
de metas macroecondémicas ¢ um compromisso
mais forte com a construcio de capacidades ins-
titucionais e nacionais.

e Fim da ajuda ligada. H4 um mérodo simples
para atacar o desperdicio de dinheiro associado

3 ajuda ligada: acabar com ela em 2006.

Comércio e desenvolvimento
humano - reforcar as ligacoes

Tal como a ajuda, o comércio tem o potencial para
ser um forte catalisador do desenvolvimento hu-
mano. Nas condigdes certas, o comércio internacio-
nal poderia gerar um forte impulso para o progresso
acelerado no sentido dos ODM. O problema ¢ que o
potencial de desenvolvimento humano inerente ao
comércio ¢ diminuido por uma combinagio de re-
gras injustas e de desigualdades estruturais dentro e
entre os paises.

O comércio internacional tem sido um dos mo-
tores mais poderosos na condugio da globalizagio.
Os padrées do coméreio mudaram. Tem havido um
crescimento sustentado da quota dos paises em de-
senvolvimento nas exportagdes mundiais de produ-
tos manufacturados — e alguns paises esto a anular

o hiato tecnoldgico. Porém, as desigualdades es-

Ao contrario dos receptores
de ajuda, os doadores
podem quebrar os seus

compromissos impunemente
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As barreiras comerciais
mais elevadas do mundo
estdo erigidas contra alguns

dos paises mais pobres

truturais tém persistido e nalguns casos ampliado.
A Africa Subsariana tem-se tornado cada vez mais
marginalizada. Hoje, com uma populagio de 689
milhoes de habitantes, a regiao ¢ responsivel por
uma quota mais pequena de exportagdes mundiais
do que a Bélgica, com 10 milhoes de habitantes. Se a
Africa Subsariana desfrutasse da mesma quotade ex-
portacdes mundiais que em 1980, os ganhos em divi-
sas representariam cerca de oito vezes mais o total da
ajuda recebida em 2003. Grande parte da América
Latina também estd a ficar para trds. No comércio,
como em outras dreas, as afirmacoes de que a inte-
gracao global estd a conduzir para uma convergéncia
de paises ricos e pobres ¢ excessiva.

Numa perspectiva de desenvolvimento humano, o
comércio ¢ um meio para o desenvolvimento e nio um
fim em si mesmo. Os indicadores do crescimento das
exportagdes, os racios do comércio parao RNB e a li-
beralizacio das importa¢des nio sao substitutos do de-
senvolvimento humano. Infelizmente, ¢ cada vez mais
assim que sao tratados. A participa¢io no comércio
oferece oportunidades reais de subida dos padroes de
vida. Mas alguns dos principais modelos de abertura e
crescimento das exportagoes — México e Guatemala,
por exemplo — tém tido menos sucesso na aceleragao
do desenvolvimento humano. O éxito das exportacoes
nem sempre tem contribuido para aumentar o bem-
-estar numa frente ampla. As provas sugerem que ¢ ne-
cessdrio prestar mais aten¢ao as condi¢des em que os
paises se integram nos mercados mundiais.

Regras comerciais mais justas ajudariam, parti-
cularmente no que respeita ao acesso ao mercado. Na
maioria das formas de tributagio, aplica-se um princi-
pio simples de graduagao: quanto mais se ganha, mais
se paga. As politicas comerciais dos paises ricos vira-
ram este principio dos pés para a cabega. As barreiras
comerciais mais elevadas do mundo estao erigidas con-
tra alguns dos paises mais pobres: em média, as barrei-
ras comerciais enfrentadas pelos paises em desenvolvi-
mento que exportam para paises ricos s3o trés a quatro
vezes mais altas do que as que os paises ricos enfrentam
quando fazem comércio entre eles. A graduagio per-
versa na politica comercial estende-se a outras 4reas.
Por exemplo, a Unido Europeia dispoe de grandes
provisdes devido aos seus compromissos de mercados
abertos com os paises mais pobres do mundo. Porém,
as suas regras de origem, que governam a elegibilidade
paraas preferéncias comerciais, minimizam as oportu-

nidades de muitos desses paises.
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A agricultura ¢ uma preocupagao especial. Dois
tercos das pessoas que vivem com menos de 1 délar
por dia, vivem e trabalham em dreas rurais. Os merca-
dos em que operam, os seus meios de subsisténcia e as
suas perspectivas para escapar a pobreza sao afectados
directamente pelas regras que governam o comércio
dos produtos agricolas. O problema basico a tratar
nas negociagoes da OMC sobre agricultura pode ser
resumido em quatro palavras: subsidios dos paises
ricos. Na tltima ronda das negociagées do comércio
mundial, os paises ricos prometeram cortar os subsi-
dios agricolas. Desde entdo, aumentaram-nos. Agora
gastam mais de mil milhdes de délares por ano em
ajuda A agricultura nos paises pobres ¢ pouco menos
de mil milhoes de délares por dia subsidiando o ex-
cesso de produgio agricola interna — uma ordenagio
menos adequada das prioridades seria dificil de ima-
ginar. Para piorar as coisas, os subsidios dos paises
ricos estdo a destruir o mercado de que dependem os
pequenos proprietarios dos paises pobres, puxando
para baixo os precos que recebem e negando-lhes uma
quota justa dos beneficios do comércio mundial. Os
produtores de algodao de Burkina Faso competem
com os produtores de algodao dos Estados Unidos,
que recebem mais de 4 mil milhoes de subsidios por
ano — um montante que excede o total do rendimento
nacional de Burkina Faso. Entretanto, a extravagante
Politica Agricola Comum (PAC) da Uniao Europeia
causa a devastacio dos mercados mundiais do agticar,
a0 mesmo tempo que nega o acesso dos paises em de-
senvolvimento aos mercados europeus. Os consumi-
dores e os contribuintes dos paises ricos estao fecha-
dos em politicas de financiamento que estao a destruir
os meios de subsisténcia nalguns dos paises mais po-
bres do mundo.

Em algumas 4reas, as regras da OMC ameacam
reforcar sistematicamente as desvantagens enfren-
tadas pelos paises em desenvolvimento e enviesar
ainda mais os beneficios da integracio global em
favor dos paises desenvolvidos. Um exemplo é o con-
junto de regras que limitam as possibilidades dos
paises pobres desenvolverem as politicas industriais
e tecnoldgicas activas necessdrias para aumentar a
produtividade e para terem sucesso nos mercados
mundiais. O regime actual da OMC condena muitas
das politicas que ajudaram os paises da Asia Oriental
a alcancar progressos rapidos. As actuais regras da
OMC sobre propriedade intelectual colocam uma

dupla ameaga: aumentario o custo da transferéncia



de tecnologia e, potencialmente, aumentarao os pre-
cos dos medicamentos, criando riscos para a satde
publica dos pobres. Nas negociagoes da OMC sobre
servigos, os paises ricos procuraram criar oportuni-
dades de investimento para empresas da banca e se-
guros, limitando a0 mesmo tempo as oportunidades
de exportagio dos paises pobres numa drea de vanta-
gem Obvia: a transferéncia temporaria de trabalho.
Calcula-se que um pequeno aumento dos fluxos de
trabalho qualificado e nio qualificado poderia gerar
anualmente mais de 150 mil milhoes de délares
- um ganho muito maior do que o proveniente da
liberalizagio noutras 4reas.

A Ronda de Doha das negociagoes da OMC dd
uma oportunidade para iniciar o alinhamento das
regras do comércio multilateral com um compro-
misso com o desenvolvimento humano e os ODM.
Até agora, essa oportunidade tem sido desperdigada.
Quatro anos passaram sobre o comego das conversa-
¢oes e nada de substancial foi alcancado. A agenda
desequilibrada seguida pelos paises ricos ¢ a incapa-
cidade para enfrentar a questio dos subsidios 4 agri-
cultura estio no centro do problema.

Nem mesmo as melhores regras de comércio
agricola eliminario algumas das causas subjacentes
de desigualdade no comércio mundial. Problemas
persistentes, como a infra-estrutura fraca e a capa-
cidade de oferta limitada, precisam de ser enfrenta-
dos. Os paises ricos desenvolveram uma agenda de
ajuda a “criagao de capacidade”. Infelizmente, existe
uma concentragio doentia na criagio de capacidade
em dreas que os paises ricos consideram estrategica-
mente uteis. Alguns problemas hd muito existentes
nem sequer figuram na agenda do comércio inter-
nacional. A profunda crise dos mercados de mer-
cadorias, especialmente do café, ¢ um exemplo. Na
Etidpia, precos decrescentes desde 1998 reduziu o
rendimento anual médio das familias produtoras de
café em cerca de 200 dodlares. A emergéncia de novas
estruturas comerciais coloca novas ameagas a um co-
mércio mais equitativo na agricultura. As cadeias de
supermercados tornaram-se os porteiros dos merca-
dos agricolas nos paises ricos, ligando os produtores
dos paises em desenvolvimento aos consumidores
dos paises ricos. Mas os pequenos agricultores sao
excluidos pelas praticas de compra de alguns super-
mercados, enfraquecendo as liga¢oes entre comércio
e desenvolvimento humano. A criagao de estruturas

para facilitar a entrada dos pequenos agricultores nas

redes de mercados mundiais, em termos mais equita-

tivos, permitiria que o sector privado desempenhasse

um papel crucial na luta global contra a pobreza.

Fortalecer a ligacao entre comércio e desenvol-
vimento humano ¢ um exercicio de longa duragao
¢ esfor¢o. A Ronda de Doha continua a ser uma
oportunidade para iniciar esse exercicio — e para
criar a credibilidade e a legitimidade do sistema de
comércio baseado em regras. Vista num contexto
mais amplo, a ronda ¢ demasiado importante para
falhar. Criar prosperidade partilhada exige institui-
¢oes multilaterais que nao sé fagam progredir o bem
publico, mas que sejam vistas a funcionar de modo
justo e equilibrado.

A reunido ministerial da OMC planeada para
Dezembro de 2005 d4 uma oportunidade para tra-
tar alguns dos desafios mais prementes. Embora
muitas questdes sejam técnicas, a necessidade pré-
tica ¢ de um quadro ao abrigo do qual as regras da
OMC fagam mais bem e menos mal ao desenvolvi-
mento humano. Seria irrealista esperar que a Ronda
de Doha corrigisse todos os desequilibrios das regras
— mas poderia fixar o cendrio de futuras rondas des-
tinadas a por o desenvolvimento humano no centro
do sistema multilateral. Entre as referéncias funda-
mentais para avaliacio do resultado da Ronda de
Doha encontram-se:

e Profundos cortes no apoio governamental dos pai-
ses ricos & agricultura e proibigdo de subsidios 4 ex-
portagio. O apoio agricola, medido pelas estima-
tivas da OCDE do apoio aos produtores, deveria
ser reduzido para um maximo de 5% a 10% do
valor da produgio, com uma proibi¢ao imediata
dos subsidios directos e indirectos & exportagio.

o Profundos cortes nas barreiras as exportagies dos
paises em desenvolvimento. Os paises ricos deve-
riam fixar as suas tarifas maximas sobre as im-
portacdes dos paises em desenvolvimento num
valor nunca superior ao dobro do nivel das suas
tarifas médias, ou 5% a 6%.

o Compensagio para os paises que perdem preferén-
cias. Embora as preferéncias dos paises ricos pelas
importagdes de alguns paises em desenvolvimento
distribuam beneficios limitados no conjunto, a sua
retirada teria o potencial de causar elevados niveis
de desemprego e, em casos particulares, choques
na balanga de pagamentos. Deveria ser criado um
fundo para reduzir os custos de ajustamento que

os paises vulnerdveis enfrentam.

O apoio agricola
da OCDE néo deveria ser
mais do que 5% a 10%

do valor da producéo
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A interaccéo entre pobreza
e conflito violento em muitos
paises em desenvolvimento
esta a destruir vidas

numa escala enorme

o Proteccio do espago politico para o desenvolvi-
mento humano. As regras multilaterais nao deve-
riam impor obrigag()es inconsistentes com as es-
tratégias nacionais de reducio da pobreza. Essas
estratégias deveriam incorporar as melhores
préticas internacionais adaptadas as condi¢oes
locais e modeladas através processos politicos,
democriticos e participativos. Em particular, o
direito dos paises em desenvolvimento de prote-
ger os produtores agricolas da concorréncia in-
justa das exportagdes subsidiadas dos paises ricos
deveria ser respeitado nas regras da OMC.

o Um compromisso pava evitar arranjos “OMC
mais” nos acordos regionais de comércio. Alguns
acordos regionais de comércio impoem obri-
gacoes que vao além das regras da OMC, es-
pecialmente em 4reas como o investimento ¢ a
propriedade intelectual. E importante que esses
acordos nao passem por cima das politicas na-
cionais desenvolvidas no contexto das estraté-
gias de reducio da pobreza.

o Reorientagio das negociagies de servigos para os
movimentos tempordrios de trabalho. No con-
texto de uma ronda de desenvolvimento, deveria
ser dado menos énfase a rapida liberalizacio dos
sectores financeiros e mais énfase a criagao dere-
gras que permitam aos trabalhadores provenien-
tes de paises em desenvolvimento melhor acesso

aos mercados de trabalho dos paises ricos.

O conflito violento
como uma barreira ao progresso

Em 1945, o Secretario de Estado dos EUA, Edward
R. Stettinus, identificou as duas componentes funda-
mentais da seguranca humana e as suas ligagoes: “A
batalha da paz tem de ser travada em duas frentes. A
primeira frente ¢ a da seguranga, onde a vitéria signi-
ficaauséncia de medo. A segunda ¢ a frente econdémica
e social, onde a vitdria significa auséncia de necessi-
dade. Sé avitdéria em ambas as frentes pode assegurar
a0 mundo uma paz duradoura.” Foi este raciocinio
que levou os Estados Unidos a desempenhar um papel
fundamental na fundag¢ao das Nagoes Unidas.
Sessenta anos mais tarde e mais de uma década
depois do fim da guerra fria, que parecia assinalar
uma nova era de paz, preocupagdes com a seguranga
voltam a dominar a agenda internacional. Como

defendeu o relatério do Secretario-Geral Em Maior
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Liberdade, vivemos numa era em que a interacgao
letal entre pobreza ¢ conflito violento impoe graves
ameagas, a0 so as vitimas imediatas, mas também a
seguranca colectiva da comunidade internacional.

Para muitas pessoas dos paises ricos, o conceito
deinseguranga global estd ligado a ameagas colocadas
pelo terrorismo e pelo crime organizado. As amea-
cas sio reais. Todavia, a falta da “auséncia do medo”
¢ mais nitida nos paises em desenvolvimento. A inte-
racgio entre pobreza e conflito violento em muitos
paises em desenvolvimento estd a destruir vidas numa
escala enorme — e a atrasar o progresso no sentido
dos ODM. O fracasso na construcao da seguranca
humana, pondo termo a essa interacgio, terd conse-
quéncias globais. Num mundo interdependente, as
ameagas colocadas pelo conflito violento nio param
nas fronteiras nacionais, por mais defendidas que
sejam. O desenvolvimento nos paises pobres é alinha
da frente na batalha pela paz global e pela seguranca
colectiva. O problema com o actual plano de batalha
¢ uma estratégia militar sobredesenvolvida e uma es-
tratégia de seguranga humana subdesenvolvida.

A natureza do conflito mudou. O século vinte,
o mais sangrento da histéria da humanidade, foi
definido, primeiro, pelas guerras entre paises e, de-
pois, pelos receios da guerra fria de confronto vio-
lento entre duas superpoténcias. Agora, esses receios
deram lugar aos medos das guerras locais e regionais,
travadas predominantemente em paises pobres, no
interior de Estados fracos ou falidos ¢ com peque-
nas armas como as preferidas. A maioria das vitimas
das guerras de hoje ¢ civil. H4 menos conflitos no
mundo hoje do que em 1990, mas a parcela desses
conflitos que ocorre em paises pobres aumentou.

Os custos do conflito violento para o desenvolvi-
mento humano nio sio suficientemente valorizados.
Na Republica Democratica do Congo, as mortes atri-
buiveis directa ou indirectamente ao conflito excedem
as perdas sofridas pela Gra-Bretanha no conjunto da
Primeira e da Segunda Guerra Mundial. Na regiao su-
danesa do Darfur, mais de 1 milhao de pessoas foram
deslocadas devido a conflitos. As vitimas imediatas des-
tes e de outros conflitos ficam periodicamente debaixo
dos holofotes dos meios de comunicagao internacio-
nais. Mas o impacte de longo prazo do conflito violento
sobre o desenvolvimento humano é mais oculto.

O conflito mina a nutri¢do ¢ a satde publica,
destréi os sistemas educativos, devasta os meios de

subsisténcia e retarda as perspectivas de crescimento



econémico. Dos 32 paises da categoria de desenvolvi-
mento humano baixo, tal como ¢ medido pelo IDH,
22 experimentaram um conflito nalgum momento,
desde 1990. Os paises que passaram por conflitos
violentos estio fortemente sobrerepresentados no
grupo de paises que se encontram fora do caminho
dos ODM nas nossas projecgdes para 2015. Dos 52
paises que estdo a retroceder, ou a estagnar, nas suas
tentativas para reduzir a mortalidade de criangas,
trinta passaram por conflitos, desde 1990. A imensi-
dao destes custos fala por sia favor da prevencio e da
resolucio dos conflitos e da reconstrugio pés-con-
flito, como trés das necessidades fundamentais para
a construgdo da seguranga humana e para a acelera-
¢ao do progresso no sentido dos ODM.

Parte do desafio que a inseguranca humana ¢ o
conflito violento colocam pode ser atribuida a Estados
fracos, frageis ¢ em faléncia. A combinagio dos fracas-
sOs em proteger pessoas contra riscos de seguranga, em
assegurar a satisfacao de necessidades basicas e em de-
senvolver institui¢des politicas consideradas legitimas
¢ uma caracteristica comum a todos os Estados com
tendéncia para o conflito. Nalguns casos, profundas
desigualdades horizontais entre regides e grupos sao
um catalizador da violéncia. Os factores externos tam-
bém desempenham o seu papel. O “fracasso” de Esta-
dos como o Afeganistio e Somalia foi facilitado pela
disponibilidade de poténcias externas para intervir na
prossecugao dos seus proprios objectivos estratégicos.
Importagdes de armamento ¢ a captura dos fluxos fi-
nanceiros provenientes da venda de recursos naturais
por grupos de interesse restritos ajudam a sustentar ¢
intensificar o conflito. A lideranca politica em Esta-
dos propensos ao conflito é uma condigéo necessdria
paraa mudanga, mas nao suficiente. Os governos ricos
também precisam de prover a lideranca.

Novas abordagens da ajuda sio um ponto de
partida. Os Estados fracos ¢ frigeis nio estio apenas
insuficientemente ajudados em relagio 4 sua capaci-
dade de usar eficientemente as finangas, mas também
estao sujeitos a elevados niveis de imprevisibilidade
dos fluxos de ajuda. As provas sugerem que os fluxos
de ajuda estio 40% abaixo do que seria justificado
pelas institui¢oes e ambiente de politica. A natureza
e a sequéncia da ajuda sao outro problema. Muito
frequentemente, os doadores assumem grandes com-
promissos de ajuda humanitaria em periodos imedia-
tamente pds-conflito, sem completar o apoio a recu-

peragio econémica nos anos subsequentes.

As exportagdes de minerais ¢ outros recursos na-
turais nio criam conflitos violentos. Nem as armas
pequenas. Mas os mercados de recursos naturais e de
armas pequenas podem prover os meios para sustentar
conflitos violentos. Do Camboja ao Afeganistao e aos
paises da Africa Ocidental, as exportagoes de gemas e
de madeira tém ajudado a financiar conflitos ¢ a en-
fraquecer a capacidade dos Estados. Esquemas de cer-
tificacio podem fechar oportunidades de exportacao,
como foi demonstrado pelo processo Kimberley de
certificagio de diamantes. As pequenas armas levam
mais de 500.000 vidas por ano, a maioria das quais
nos paises mais pobres do mundo. Todavia, os esfor-
Gos internacionais para controlar o mortifero comér-
cio de pequenas armas tém tido um impacte limitado.
A imposi¢ao continua a ser fraca, a adesdo a codigos
¢ voluntdria e grandes buracos legais permitem que
grande parte do comércio escape a regulagao.

Um dos modos mais eficazes como os paises ricos
poderiam tratar as ameagas ao desenvolvimento hu-
mano colocadas pelos conflitos violentos seria através
do apoio 4 capacidade regional. A crise do Darfur po-
deria ter sido reduzida, se nio evitada, pela presenca
de uma forca de manutengio da paz da Unido Afri-
cana suficientemente grande e bem equipada — espe-
cialmente se essa forga tivesse um mandato forte para
proteger civis. Durante o auge da crise, havia menos de
300 soldados ruandeses e nigerianos a monitorizar o
que estavaa acontecer a 1,5 milhes de darfuris, numa
drea do tamanho da Franca. Construir capacidade re-
gional, em dreas que vao desde a criagio de sistemas
eficazes de aviso precoce 4 intervengio, continua a ser
uma necessidade premente da seguranca humana.

Se a prevengdo ¢ o caminho mais econdmico
para tratar as ameacas colocadas pelo conflito vio-
lento, aproveitar oportunidades para a reconstrugio
vem logo a seguir. Os acordos de paz sao muitas vezes
um preltdio para a violéncia renovada: metade dos
paises que sai de um conflito violento volta a uma
situagio de guerra no prazo de cinco anos. Para que-
brar este ciclo ¢ preciso um empenhamento politico
e financeiro para prover a seguranga, supervisionar a
reconstrucao e criar as condi¢des para o desenvolvi-
mento de mercados competitivos e sectores de inves-
timento privado, num longo trajecto. Esse empenha-
mento nem sempre tem sido evidente.

Embora os ODM tenham proporcionado um
enfoque para o progresso no sentido da “auséncia de

necessidade”, o mundo ainda carece de uma agenda

Deixar Estados propensos
ao conflito a mingua
de ajuda é mau para

a seguranca global
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coerente para alargar a “auséncia do medo”. Como

defendeu o relatério do Secretario-Geral da ONU,

Em Maior Liberdade, hi necessidade urgente de de-

senvolver um quadro de seguranca colectiva que v4

para além das respostas militares & ameaga colocada
pelo terrorismo e que chegue ao reconhecimento
de que a pobreza, a ruptura social ¢ o conflito civil

constituem as componentes nucleares da ameaca a

seguranca global. Entre as necessidades fundamen-

tais para reduzir essa ameaga, contam-se:

o Um novo acordo sobre a ajuda. Deixar Estados
propensos ao conflito, ou em situacao de pos-
-conflito, & mingua de ajuda ¢ injustificado. E
mau para a seguranga humana nos paises envol-
vidos — e ¢ mau para a seguranca global. Como
parte da necessidade mais ampla de atingir a
meta de 0,7% do RNB, os doadores deveriam
empenhar-se num esforco maior de ajuda, com
maior previsibilidade da ajuda através de com-
promissos de financiamento de longo prazo. Os
doadores deviam ser mais transparentes sobre
as condigoes para afectagoes da ajuda e sobre as
suas razoes para reduzir os investimentos em pai-
ses com tendéncia para o conflito.

o Maior transparéncia na gestio dos recursos.
Como partes dos mercados de recursos naturais
que ajudam a financiar os conflitos ¢, nalguns
casos, minam governos responsaveis, as compa-
nhias transnacionais envolvidas na exportagio
de minerais deveriam aumentar a transparén-
cia. O quadro legal internacional proposto pela
Comissio para Africa patrocinada pelo Reino
Unido para permitir a investigacio de praticas
corruptas de companhias transnacionais no es-
trangeiro — como j4 se pratica ao abrigo da lei
dos EUA - deveria ser desenvolvido com priori-
dade.

o Reduziro _ﬂuxo de pequenas armas. A Conferén-
cia de Anélise das Pequenas Armas, de 2006,
fornece uma oportunidade para se chegar a um
acordo sobre um tratado abrangente do comér-
cio de armas para regular mercados ¢ cortar os
fornecimentos as areas de conflito violento.

o Construir capacidade regional. Paraa Africa Sub-
sariana, uma prioridade imediata ¢ o desenvol-
vimento, através de apoio financeiro, técnico e
logistico, de uma for¢a de manutencao da paz da

Uniao Africana, completamente operacional.
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o  Construir coeréncia internacional. O relatério do
Secretdrio-Geral da ONU apela a criagio de uma
Comissio Internacional de Construgio da Paz
para dar enquadramento estratégico a uma abor-
dagem integrada da seguranca colectiva. Como
parte dessa abordagem, deveria ser criado um
fundo global para financiar, numa base de longo
prazo e previsivel, a ajuda pds-conflito imediata

e a transi¢do para a reconstrucio de longo prazo.

Quando os historiadores do desenvolvimento hu-
mano olharem para trds, para 2005, vé-lo-io como
um ponto de viragem. A comunidade internacional
tem uma oportunidade sem precedentes para dis-
ponibilizar as politicas e os recursos que poderiam
fazer da préxima década uma verdadeira década do
desenvolvimento. Tendo fixado a barreira na De-
claragiao do Milénio, os governos de todo o mundo
poderiam fixar um percurso que remodelasse a glo-
baliza¢do, desse nova esperanca a milhoes de pessoas
mais pobres e mais vulnerdveis do mundo e criasse as
condigoes para a prosperidade e seguranca partilha-
das. A alternativa da rotina levard para um mundo
manchado pela pobreza macica, dividido por pro-
fundas desigualdades e ameagado por insegurangas
partilhadas. Tanto nos paises ricos, como nos po-
bres, as futuras geragdes pagarao um preco elevado
pelos fracassos da lideranca politica neste momento
de encruzilhadas do inicio do século vinte e um.
Este relatério fornece uma base para se pensar
na dimensao do desafio. Focando trés pilares da coo-
peragio internacional, destaca alguns dos problemas
que necessitam de ser enfrentados e alguns dos ingre-
dientes criticos para se alcangar o sucesso. O que nio
coloca duvidas ¢ a verdade simples de que, enquanto
comunidade global, temos os meios para erradicar a
pobreza e ultrapassar as profundas desigualdades que
dividem os paises ¢ os povos. A questdo fundamental
que continua sem resposta, cinco anos depois de ter
sido assinada a Declaragio do Milénio, ¢ se os gover-
nos de todo o mundo tém a determinagio para que-
brar com as préticas do passado ¢ agir de acordo com
as promessas que fizeram aos pobres de todo o mundo.
Se alguma vez existiu um momento decisivo para a li-
deranca politica avangar no caminho da partilha de

interesses da humanidade, esse momento ¢é agora.
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“0O teste ao nosso progresso
nao é saber se acrescentamos
mais a abundancia daqueles
que tem muito; é saber se
damos o suficiente aqueles que
tem demasiadamente pouco.”




CAPITULO

“Temos a responsabilidade
colectiva de defender os
principios da dignidade
humana, da igualdade e

da equidade a nivel global.
Como lideres, temos, por
isso, uma responsabilidade
para com todos os povos do
mundo, especialmente para
com os mais vulneraveis

e, em particular, para com
as criangas do mundo, a

quem pertence o futuro.”

Declaracao do Milénio, 20002

1 O estado do desenvolvimento humano

Ha sessenta anos, a Carta das Na¢oes Unidas prometia libertar as futuras geracoes

da guerra, proteger os direitos humanos fundamentais e “promover progresso so-

cial e melhores padroes de vida em maior liberdade”. No inicio do novo milénio, os

governos do mundo renovaram essa promessa. A Declaragio do Milénio, aprovada

em 2000, expde uma visao arrojada de “maior liberdade” no século XXI. Essa visao

sustenta a promessa de um novo modelo de integracao global, construido com base

numa maior equidade, justica social e respeito pelos direitos humanos. Os Objecti-

vos de Desenvolvimento do Milénio (ODM), um conjunto de metas com prazos e

quantificados para reduzir a pobreza extrema e alargar os direitos universais até 2015,

balizam a avaliagao dos progressos. Mais fundamentalmente, reflectem as aspiracoes

partilhadas da comunidade humana global num periodo de mudanga generalizada.

Este ano assinala o inicio da contagem decrescente
de 10 anos até a data de 2015 para atingir os ODM.
Hoje, o mundo tem os recursos financeiros, tecno-
16gicos ¢ humanos para fazer uma ruptura decisiva
no desenvolvimento humano. Mas se as tendén-
cias actuais se mantiverem, nio se atingirao, por
larga margem, 0s ODM. Em vez de aproveitarem o
momento, os governos de todo o mundo estao titube-
antes a caminho de um fracasso do desenvolvimento
humano, fortemente anunciado, mas facilmente evi-
tavel — um fracasso com profundas implica¢des nao
s6 para os pobres de todo 0 mundo, mas também
para a paz, prosperidade e seguranca globais.
Quinze anos depois do langamento do primeiro
Relatdrio do Desenvolvimento Humano, o Relatério
deste ano comega por olhar para o estado do desenvol-
vimento humano. Nesse primeiro relatério, Mahbub
ul Haq escrevia que esperava uma década de rapidos
progressos: “A década de 19907, escreveu, “estd a de-
finir-se como a década do desenvolvimento humano,
pois raramente tem havido um consenso semelhante
sobre os objectivos reais das estratégias de desenvol-
vimento.”* Desde que estas palavras foram escritas,

fez-se muita coisa. Grande parte do mundo em de-

senvolvimento experimentou um rdpido progresso
social e uma melhoria dos padrées de vida. Milhoes
de pessoas beneficiaram da globalizacao. Todavia, os
progressos do desenvolvimento humano estio aquém
do que se previa no Relatdrio do Desenvolvimento
Humano 1990 — e muito aquém do que era possivel.
Visto na perspectiva de 2015, hd um perigo cada
vez maior de os proximos 10 anos — tal como os ulti-
mos 10 — passarem 4 histdria, nio como uma década
de desenvolvimento humano acelerado, mas como
uma década de oportunidades perdidas, de fraco em-
penhamento e fracasso da cooperagio internacional.
Este ano assinala uma encruzilhada. A comunidade
internacional pode permitir que o mundo prossiga
no seu actual ritmo de desenvolvimento humano ou,
entdo, que mude de direc¢io e ponha em vigor as po-
liticas necessdrias para transformar a promessa da De-
claragio do Milénio em resultados praticos.
Continuar no ritmo actual tem consequéncias
que nio devem ser subestimadas. Usando dados de
tendéncia a nivel nacional, estimdmos os hiatos de
custo humano, em 2015, entre as metas dos ODM
¢ os resultados previstos se as tendéncias actuais se

mantiverem. Entre as principais consequéncias:
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A meta dos ODM de reduzir

a mortalidade de criancas
nao sera atingida, com
uma margem equivalente
a mais de 4,4 milhdes de

mortes evitaveis em 2015

O estado do desenvolvimento humano IA l

o A meta dos ODM de reduzir a mortalidade de
criangas nao sera atingida, com uma margem
equivalente a mais de 4,4 milhoes de mortes evi-
taveis em 2015. Nos proximos 10 anos, o hiato
acumulado entre a meta e a tendéncia actual as-
cenderd a mais de 41 milhdes de criangas, que
morrerio, antes do quinto aniversario, vitimas
da mais prontamente curdvel de todas as doen-
cas — a pobreza. Este ¢ um resultado dificil de
compaginar com a promessa da Dcclaragﬁo do
Milénio de proteger as criangas do mundo.

e O hiato entre a meta dos ODM de reduzir para
metade a pobreza ¢ os resultados projectados ¢
equivalente a mais 380 milhoes de pessoas nos
paises em desenvolvimento a viver com menos
de 1 délar por dia em 2015.

e A metados ODM de ensino primério universal
nao sera atingida com as tendéncias actuais, con-
tinuando a haver 47 milhoes de criangas sem fre-
quentar a escola nos paises em desenvolvimento,
em 2015.

Estatisticas como estas devem ser tratadas com
cuidado. Projec¢oes baseadas em tendéncias do pas-
sado fornecem perspectivas para um conjunto de re-
sultados possiveis. Nao definem o inevitdvel. Como
diz a maxima do mercado financeiro, o desempenho
do passado ndo ¢ um guia para resultados futuros.
No caso dos ODM, isso sio, indubitavelmente, boas
noticias. Ainda ha tempo para voltar a0 bom cami-

nho — mas o tempo estd a escassear. Como disse o

Secretdrio-Geral da ONU, “Os ODM podem ser

atingidos em 2015 — mas s se todos os envolvidos
quebrarem a rotina e, imediatamente, acelerarem e
aumentarem substancialmente a acgao.™

A primeira sec¢io deste capitulo ¢ uma breve
visdo dos progressos ¢ dos retrocessos do desenvolvi-
mento humano na tltima década e meia. Destaca o
grande recuo infligido ao desenvolvimento humano
em muitos paises devido ao VIH/SIDA ¢ o abran-
damento dos progressos em matéria de mortalidade
infantil. Um progresso desigual entre paises e regi-
oes ¢ acompanhado de uma divergéncia do desen-
volvimento humano em 4reas fundamentais, com as
desigualdades a alargarem-se. A segunda secgao do
capitulo vira-se para os ODM. Os progressos limi-
tados — e em abrandamento — do desenvolvimento
humano conseguidos na ultima década tém im-
plicagdes directas sobre a realizagio dos ODM. O
rendimento médio nos paises em desenvolvimento
tem vindo a aumentar com maior intensidade desde
1990. Contudo, este crescimento nio colocou o
mundo no caminho dos ODM - muitos dos quais
nio serdo atingidos na maioria dos paises. Parte do
problema deve-se ao facto do crescimento ter sido
desigualmente distribuido dentro e entre os pai-
ses. O problema mais profundo é que o crescimento
da riqueza nio estd a ser convertido em desenvolvi-
mento humano a taxa requerida para tornar os ODM
atingiveis. As nossas projec¢oes de dados para paises
estabelecem um conjunto possivel de resultados que
se seguirao se o mundo se mantiver na trajectéria ro-

tineira contra a qual o Secretdrio-Geral preveniu.

Progressos e retrocessos do desenvolvimento humano

O desenvolvimento humano tem a ver com liber-
dade. Tem a ver com a construcio de capacidades
humanas — com a gama de coisas que as pessoas
podem fazer e com o que podem ser. Liberdades ¢
direitos individuais importam muito, mas as pessoas
estao limitadas no que podem fazer com essa liber-
dade se forem pobres, doentes, iletradas, discrimi-
nadas, ameagadas por conflitos violentos, ou se lhes

for negada voz politica. E por isso que a “maior liber-
g q
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dade” proclamada na Carta das Na¢oes Unidas estd
no coragio do desenvolvimento humano. E ¢ por isso
que os progressos no sentido dos ODM constituem
um indicador dos progressos em matéria de desen-
volvimento humano. O desenvolvimento humano ¢
mais do que os ODM em si mesmos — ¢ muitas das
suas metas reflectem um nivel modesto de ambigao.
Mas o fracasso nos ODM representaria um grave

Iretrocesso.



As capacidades mais basicas para o desenvolvi-
mento humano sio uma vida longa e sauddvel, ser
instruido e ter recursos adequados para um nivel de
vida digno. Entre as outras capacidades est4 a parti-
cipagio social e politica na sociedade. Nesta secio,
analisamos a histéria do desenvolvimento humano
na ultima década — um periodo de aprofundamento
da integragao global.

A cra da globalizagio tem sido marcada por
progressos significativos na tecnologia, comércio e
investimento — e por um impressionante aumento
da prosperidade. Os ganhos no desenvolvimento
humano t&m sido menos impressionantes. Grande
parte do mundo em desenvolvimento tem sido dei-
xada ficar para trds. Os hiatos do desenvolvimento
humano entre paises ricos e paises pobres, j4 grandes,
estao a alargar-se. Entretanto, alguns dos paises mais
amplamente citados como exemplos de “estérias de
sucesso” da globalizacio estdo a achar mais dificil
converter 0 aumento da prosperidade em desenvol-
vimento humano. O progresso na redugio da mor-
talidade de criangas, um dos mais basicos de todos
os indicadores de desenvolvimento humano, estd a
abrandar, e o hiato entre paises ricos ¢ paises pobres
estdaalargar-se. Em relagdo a todas as realizagoes al-
tamente visiveis, o alcance da globalizagio e do pro-
gresso cientifico estio muito longe de acabar com o
sofrimento desnecessédrio, a doenca debilitante e a
morte por doengas evitdveis, que mancham a vida

dos povos mais pobres do mundo.

Progressos do desenvolvimento
humano - uma fotografia global

Olhando para a tltima década, a tendéncia de longo
prazo para o progresso do desenvolvimento humano
prosseguiu. Em média, pessoas nascidas hoje num
pais em desenvolvimento podem prever ser mais
ricas, mais sauddveis ¢ mais instruidas do que a
geragao dos pais. Também tém mais probabilidade
de viver numa democracia multipartidria e menos
probabilidade de ser afectada por um conflito.

Em pouco mais de uma década, a esperanga média
de vida nos paises em desenvolvimento aumentou dois
anos. Neste indicador, o desenvolvimento humano
estd a convergir: os paises pobres estio a apanhar
os ricos (figura 1.1). Maior esperanca de vida ¢, em
parte, um produto da queda das taxas de mortalidade

de criancas (figura 1.2). Hoje, h4 menos 2 milhoes de

Esperanca de vida melhorou
na maioria das regioes
(anos)

Esperanca de vida (anos)
80 OCDE de Rendi-

/ mento elevado
América Latina
& Caraibas
Asia Oriental & Pacfico
70 // Europa Central &
—  doLeste &a CEl
Paises Arabes
Asia do Sul
60 /
50
/\ Africa Subsariana
40
1980 1990 2003

Fonte: UN 2005d.

As taxas e as tendéncias da
mortalidade de criancas melho

Taxa de mortalidade de menores de cinco anos
(por 1.000 nados-vivos)

300
250
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Africa Subsariana
150
100 .
Asia do Sul
Paises Arabes
50 Europa Central &
~do Leste & a CEl
Asia Oriental & Pacifico
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1960 1970 1980 1990 2003 elevado

Fonte:  UNICEF 2005c.

dbitos de criangas do que em 1990 ¢ a probabilidade
de uma crianga atingir os cinco anos de idade aumen-
tou cerca de 15%. As melhorias no acesso a 4gua e sa-
neamento tém contribuido, reduzindo a ameaca de
doengas infecciosas. Mais 1,2 mil milhdes de pessoas
obtiveram acesso a 4gua potével na ultima década. O
rdpido crescimento da vacinagao global desde 2001,

através da Alianca Global para as Vacinas e a Vacina-
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O estado do desenvolvimento humano

sullesl | A democracia

ganha terreno

Percentagem de todos 0s governos

18% | Autocracia
39%
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22%

L8 Democracia
39%
1990 2003

Fonte:  Calculado com base em dados da populagéo,

de UN 2005d, e resultados do indicador de sistema
politico, de CIDCM 2005

¢io, também reduziu o nimero de dbitos, poupando
um total estimado de meio milhio de vidas.

Também tém sido igualmente impressionantes
os progressos na educacio. Ainda hd 800 milhdes
de pessoas no mundo que carecem de competén-
cias basicas de alfabetizagio. As mulheres represen-
tam, desproporcionadamente, dois ter¢os do total.
Mesmo assim, os niveis de alfabetizagio nos paises
em desenvolvimento aumentaram de 70 para 76% ao
longo da ultima década, ¢ o hiato entre os sexos estd
a estreitar-se.’ Hoje, o analfabetismo reflecte défices
do passado em matéria de acesso a educagao. Esses
défices estio a comprimir-se. Em comparagio com a
situagao em 1990, hd menos 30 milhoes de criancas
em idade escolar da primdria que nio frequentam
a escola e a média de anos de escolaridade aumen-
tou meio ano. Os hiatos entre sexos na escolarizagio
primdria, um indicar de igualdade de género reco-
nhecidamente limitado, estreitaram-se, embora as
raparigas continuem a representar mais de metade
das criangas que nio frequentam a escola.

A extrema privagio de rendimento tem estado
a cair. Existem algumas reservas, legitimas, acerca
da utiliza¢ao da linha de pobreza de 1 délar por dia
para definir as tendéncias do conjunto dos paises — e
autilizagao desse indicador justifica, por isso, uma ex-
trema precaugio. A parte os problemas de medicio, a
pobreza é um processo dindmico que s6 pode ser par-
cialmente captado pelos indicadores estatisticos. Mas
atendénciaaponta em sentido positivo. A pobreza ex-
trema caiu de 28% em 1990 para 21% hoje — uma
redugio em valor absoluto de cerca de 130 milhoes
de pcssoas.7 O crescimento econdmico é uma das con-
di¢oes Sbvias para a redugio acelerada da privagio de
rendimento e para o desenvolvimento humano sus-
tentado. Também aqui as noticias sao encorajadoras.
Na década de 1990, o crescimento médio do rendi-
mento per capita nos paises em desenvolvimento foi
de 1,5%, quase trés vezes a taxa da década de 1980.3
Desde 2000, o crescimento do rendimento médio per
capita nos paises em desenvolvimento aumentou para
3,4% — duas vezes a média dos paises de rendimento
elevado. Depois de duas décadas de declinio do ren-
dimento médio, a Africa Subsariana apresentou um
aumento de 1,2% ao ano, a partir de 2000. Ainda ¢
muito cedo para considerar esta recuperagio como
um ponto de viragem, mas hd sinais encorajadores de
que o crescimento possa estar a enraizar-se num nd-

mero crescente de paises na regiao.
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Os conflitos sio um tema em que as boas noti-
cias sio menos ébvias. Desde 1990, o mundo tem as-
sistido a0 genocidio no Ruanda, a violentas guerras
civis no coragio da Europa, a guerras no Afcganis—
tdo ¢ no Iraque e a retrocessos no Médio Oriente. O
conflito na Republica Democrética do Congo cus-
tou quase 4 milhoes de vidas — 0 maior niimero de
obitos desde a Segunda Guerra Mundial. No Sudio,
um acordo de paz numa das guerras civis mais pro-
longadas de Africa serviu de preladio a uma nova
crise humanitaria no Darfur, com mais de 1 milhio
de pessoas deslocadas. Apareceram novas ameagas
a seguranca colectiva. Todavia, a despeito dos de-
safios a0 desenvolvimento humano que os conflitos
violentos colocam, h4 algumas noticias positivas. O
numero de conflitos caiu desde 1990. Os tltimos 15
anos viram muitas guerras civis terminarem através
da negociagio, sob os auspicios da ONU. De Timor-
-Leste ao Afeganistio, de El Salvador 4 Serra Leoa,
a paz trouxe novas oportunidades para o desenvol-
vimento humano e a democracia. Os conflitos vio-
lentos constituem uma das maiores barreiras ao de-
senvolvimento humano acelerado. Mas essa barreira
pode ser reduzida.

Os progressos no sentido da democracia tam-
bém tém sido mistos. A democracia ¢ um aspecto
fundamental do desenvolvimento humano. E tio
intrinsecamente valiosa e, por isso, um indicador
de desenvolvimento humano por direito préprio,
como um meio para atingir metas mais amplas de
desenvolvimento humano. Medir os progressos ¢
inerentemente dificil. Eleicoes multipartiddrias
— actualmente, a forma preferida de governagao no
mundo - s3o uma condi¢io. Um poder judicial inde-
pendente, limitagdes ao poder executivo, liberdade
de imprensa ¢ respeito pelos direitos humanos dao
substincia & forma de escolha cleitoral. Segundo o
indicador composto de democracia Polity (sistema
politico), a parcela mundial dos paises com sistemas
eleitorais multipartiddrios que satisfazem critérios
mais amplos de democracia aumentou de 39% para
55%, desde 1990 (figura 1.3). Isto representa um au-
mento de 1,4 mil milhoes de pessoas a viver em re-
gimes de democracia multipartiddria.’ Mais de dois
tercos dos africanos vivem actualmente em paises
com sistemas democriticos de elei¢oes multiparti-
ddrias — ¢ os préprios governos africanos tomaram
a iniciativa de se opor a um golpe de estado antide-

mocratico no Togo.



Porém, eleicoes multipartiddrias nao sao uma
condigio suficiente para a democracia — e mesmo
nesta medida o copo estd quase meio vazio. As elei-
¢oes multipartiddrias estio em grande medida ausen-
tes do Médio Oriente, embora paises como o Egipto
¢ a Jordania estejam a aumentar o espago democré-
tico para politicas eleitorais. Dos dois paises mais po-
pulosos do mundo, a India ¢ uma democracia bem
sucedida, mas na Chinaas reformas politicas ficaram
muito atrds das reformas econémicas. Muitos paises
com elei¢oes multipartiddrias, em particular alguns
paises daantiga Unido Soviética, sio democracias de
nome e autocracias eleitorais na pratica, com lideres
politicos vistos pelo seu povo como corruptos, tirini-
cos e predadores. As elei¢oes multipartiddrias podem
proporcionar uma cortina de fumo que esconde um
poder executivo autoritirio, limitagoes a liberdade
de imprensa e abusos dos direitos humanos, que re-
tiram significado & democracia. Nalguns paises, os
protestos publicos tém sido um forte antidoto a essas
praticas. Em 2004 e 2005, presidentes hd muito no
poder, como na Geérgia, Ucrinia e Quirguistao,
foram afastados por protestos publicos contra abu-
sos do processo democratico.

A dimensio dos ganhos de desenvolvimento hu-
mano registada na tltima década nao deve ser subes-
timada — nem deve ser exagerada. Parte do problema
das fotografias globais ¢ que escondem grandes va-
riagoes dentro de cada regido e entre regioes. Tam-
bém escondem diferengas nas diferentes dimensoes
do desenvolvimento humano. O progresso para o
desenvolvimento humano tem sido desigual, tanto
dentro de cada regido, como entre regides ¢ entre di-

ferentes dimensoes.

O Progresso visto através do indice
de Desenvolvimento Humano

O indice de desenvolvimento humano (IDH) ¢ um
indicador composto. Cobre trés dimensoes do bem-
-estar humano: rendimento, educagio e satde. O seu
objectivo nao ¢ dar uma imagem completa do desen-
volvimento humano, mas fornecer uma medida que
vd paraalém do rendimento. O IDH ¢ um barémetro
das mudangas no bem-estar humano e um indicador
para comparar o progresso de diferentes regides.

Na ualtima década, o IDH tem aumentado em
todas as regides em desenvolvimento, embora a taxas

varidveis e com a excepgio 6bvia da Africa Subsa-

O desenvolvimento humano

melhorou na maioria das regioes

indice do Desenvolvimento Humano

1.000
OCDE de Rendi-
-mento elevado
Europa Central &
800 do Leste &a CEl
, Ameérica Latina
\/ & Caraibas
Asia Oriental
& Pacifico
Paises Arabes
,600 Asia do Sul
% Africa Subsariana
,400
1975 1985 1995 2003

Fonte: Calculado com base em dados do quadro de indicadores 2.

W66 ) Paises que observaram
uma inversao no IDH

1980-90 1990-2003
Congo, Rep. Dem. do Botswana
Guiana Camardes
Haiti Republica Centro-Africana
Niger Congo
Ruanda Congo, Rep. Dem. do
Zambia Costa do Marfim
Cazaquistao?®
Quénia
Lesoto

Moldavia, Rep. da®
Federagdo Russa?®
Africa do Sul
Suazilandia
Tajiquistdo?®
Tanzénia?®
Ucrania®
Zambia
Zimbabué

a. Este pais ndo possui informagéo de IDH para 1980-90, por isso o retrocesso
pode ter comegado antes de 1990.
Fonte: Quadro de indicadores 2.

riana (figura 1.4). Contudo, no meio do progresso
global muitos paises sofreram retrocessos sem prece-
dentes. Dezoito paises, com uma populagao total de
460 milhoes de pessoas, registaram resultados mais
baixos no IDH em 2003 do que em 1990 (quadro
1.1). (Na década de 1980, apenas scis paises sofre-
ram retrocessos desses). Os recuos tém-se concen-

trado fortemente em duas regides. Doze dos paises
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com retrocessos encontram-se na Africa Subsariana.
Pouco mais de um tergo da populagio da Africa Sub-
sariana — 240 milhoes de pessoas — vive em paises
que sofreram um recuo do IDH. A antiga Unido
Soviética responde pelos outros seis paises em que o
IDH deslizou para baixo.

Os retrocessos do IDH reflectem-se na posigao
relativa dos paises. Na Africa Subsariana, a interac-
¢ao letal da estagnagio econdmica, progresso lento
na educagio e propaga¢io do VIH/SIDA produziu
uma queda livre na classificagao do IDH (caixa 1.1).
A Africa Austral regista alguns dos declinios mais
acentuados — uma queda de 35 lugares na Africado
Sul, de 23 no Zimbabué e de 21 no Botswana. Dos
paises da antiga Uniao Soviética, os maiores decli-
nios registaram-se no Tajiquistao, que caiu 21 luga-
res; na Ucrania, 17;ena Federagio Russa, 15 lugares.
A ruptura econdmica que se seguiu & desintegra¢io
da Unido Soviética foi um dos dois condutores do

declinio na classificacio do IDH. O outro é a aueda

VIH/SIDA gera multiplos recuos de desenvolvimento humano

Esperanca de vida em queda é um indicador que capta o impacte do VIH/SIDA. Mas
a epidemia esta a gerar multiplos recuos do desenvolvimento humano, estendendo-
-se para além da saude, até a seguranga alimentar, educacgéao e outras areas.

As familias afectadas pelo VIH sdo capturadas numa tenaz financeira a medida
que os custos de saude aumentam e os rendimentos baixam. Os custos podem
ascender a mais de um tergo do rendimento familiar, comprimindo a despesa nou-
tras areas. Estudos realizados na Namibia e Uganda encontraram familias levadas
pelo sofrimento a recorrer a venda de alimentos e gado para cobrir as despesas
médicas, aumentando a sua vulnerabilidade. Entretanto, o VIH/SIDA corréi o seu
activo mais valioso: o seu trabalho. Na Suazilandia, a produgdo de milho cai em
média mais de 50% a seguir @ morte de um adulto por VIH/SIDA.

Para além da familia, o VIH/SIDA esté a corroer a infra-estrutura econémica e
social. Os sistemas de saude estao a sofrer de uma interaccao letal de dois efei-
tos: friccdo entre trabalhadores e uma procura crescente. As infra-estruturas de
saude, ja sob pressao excessiva, estao a ser empurradas para a beira do colapso.
Na Costa do Marfim e Uganda, por exemplo, os pacientes em estado precario rela-
cionado com VIH/SIDA ocupam mais de metade de todas as camas hospitalares.

O VIH/SIDA esta a corroer a capacidade humana numa ampla frente. A Zambia
perde actualmente dois tercos dos seus professores qualificados para o VIH/SIDA
e, em 2000, dois em cada trés trabalhadores de extensao rural do pais comunica-
ram a perda de um colega no ano anterior.

A disseminacao do SIDA é uma consequéncia e uma causa de vulnerabilidade.
O VIH/SIDA elimina o sistema imunitario do organismo e leva a desnutricao. Ao
mesmo tempo, deficiéncias nutritivas apressam o ataque de SIDA e a sua progres-
sdo. As mulheres com VIH/SIDA sofrem uma perda de estatuto. A desigualdade de
género e o estatuto subserviente das mulheres estdo, simultaneamente, no cora-
c¢éo das desigualdades de poder, que aumentam o risco de contrair a doenga. A
violéncia contra mulheres, especialmente o sexo forgado ou coercivo, € uma im-
portante causa de vulnerabilidade. Outra é a fraca posi¢cao negocial das mulheres
no que se refere ao uso de preservativo.

Fonte: Gillespie e Kadiyala 2005; Yamano e Jayne 2004; Carr-Hill 2004; Swaziland, Ministry of
Agriculture and Co-operatives and Business 2002.
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catastrofica da esperanca de vida. A Russia desceu
48 lugares na classificagio mundial da esperanga de
vida, entre 1990 € 2003 (caixa 1.2).

A relagao entre classificacao da riqueza e classifi-
cagio do IDH varia de pafs para pais. Bangladeche ¢
China sao dois dos mais rdpidos trepadores na clas-
sificagio do IDH. Desde 1990, o Bangladeche subiu
14 lugares no IDH, mas apenas 10 na classificacio
global da riqueza. O que isso sugere ¢ que o progresso
social no Bangladeche ultrapassou o progresso eco-
némico, relativamente ao desempenho de outros
paises. Pelo contrério, a China prosseguiu na sua
impressionante ascensio na classificagio do IDH,
mas o progresso econémico ultrapassou o progresso
social. O pais subiu 20 lugares no IDH ¢ 32 na clas-
sificagdo da riqueza.

Um exercicio de decomposi¢ao simples do IDH
d4 alguma perspectiva dos condutores subjacentes a
mudanca. De pontos de partida diferentes, Bangla-
deche, China e Uganda, todos melhoraram os seus
resultados no IDH em cerca de 20%, desde 1990.
Na China, o crescimento econémico tem sido a
maior componente da mudanca. No Bangladeche,
o crescimento do rendimento foi importante, em-
bora muito menos do que na China: o rendimento
médio aumentou cerca de um quarto da taxa da
China. Porém, o Bangladeche conseguiu progressos
equilibrados nas trés dimensoes do IDH, registando
ganhos mais fortes na esperanca de vida ¢ na educa-
¢ao do que a China. No Uganda, foram conseguidos
ganhos minimos na esperanca de vida, com o grosso
dos ganhos no IDH a resultar do progresso na es-
colarizagao e, em menor extensio, do rendimento.
O exercicio de decomposicio ¢ explicado com mais
pormenor na caixa 2 da Nota sobre as Estatisticas.

Estes exercicios de decomposicao levantam ques-
toes importantes para os politicos. O progresso do
desenvolvimento humano exige progressos numa
ampla frente: perdas no bem-estar humano liga-
das A esperanca de vida, por exemplo, nio podem
ser compensadas por ganhos noutras dreas, como
o rendimento ou educagio. Além disso, os ganhos
em qualquer 4rea sao dificeis de manter na auséncia
de progresso global. Por exemplo, a satde precdria
pode constranger o crescimento econdmico ¢ o de-
sempenho na educagio; e o crescimento lento reduz
os recursos disponiveis para investimento social. Os
exercicios de decomposi¢io do IDH destacam os

desafios que diferentes grupos de paises enfrentam.
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A esperanca de vida a nascenga na Federacao Russa esta entre as mais baixas dos paises indus-
trializados: 65 anos, em comparagado com 79 anos na Europa Ocidental. Desde o inicio da década
de 1990 que a mortalidade masculina tem vindo a sofrer um crescimento marcante, que excede as
tendéncias histéricas. O numero de 6bitos adicionais no periodo de 1992-2001 esté estimado em 2,5
a 3 milhdes. Na auséncia de guerra, fomes, ou de epidemias de salde, ndo ha precedente histérico
recente para a dimensao da perda.

A mortalidade é mais elevada entre os homens do que entre as mulheres, especialmente entre os
homens solteiros e menos instruidos. Em 2003, a esperanca de vida era de 59 anos para os homens
e de 72 anos para as mulheres, um dos maiores hiatos de género do mundo. Se os racios normais
de mortalidade prevalecessem, estariam vivos mais 7 milhdes de homens na Russia. Por outras pa-
lavras, a desigualdade de género reduz a dimenséao da populagéo total em cerca de 5% .

Analisar as causas de morte imediatas da parte da explicacao. A Russia sofre uma incidéncia elevada
de doencas cardiovasculares, que sao reflexo de factores dietéticos e de estilo de vida. Juntamente com
esta epidemia do “primeiro mundo”, a Federagédo Russa esta cada vez mais marcada por problemas de
doengas infecciosas, com a tuberculose e o VIH/SIDA a constituirem ameacas crescentes. As taxas de
homicidio e de suicidio séo elevadas para os padrées dos paises industrializados e aumentaram na dé-
cada de 1990, com os dois indicadores estreitamente ligados ao excesso de consumo de alcool.

A reestruturagdo do mercado de trabalho, a profunda e prolongada recess@o econémica da década
de 1990 e o colapso da proviséo social podem ter aumentado os niveis de tenséo psicossocial experimen-
tados pela populagéo. Isto reflectiu-se num aumento do consumo de alcool e nas doengas relacionadas
com o excesso de alcool. Ao mesmo tempo, verificou-se um aumento nos crimes violentos, ligados a uma
ruptura nas instituicoes do Estado que lidam com o direito, ordem e seguranca. A actividade econémica
informal e a imposigéo de contratos através da violéncia contribuiram para o declinio da esperanca de
vida: as taxas de homicidio masculino duplicaram na primeira metade da década de 1990.

Para além do crime violento e da tensdo psicossocial, a propagagéo das doencas infecciosas
evitaveis - tuberculose, infeccdes intestinais agudas e difteria, em particular — aponta para falhas no
sistema de cuidados de saude. A despesa publica de saude diminuiu de 3,5% do PIB, em 1997/98,
para uma média de 2,9% entre 1999 e 2001. As familias mais ricas aumentaram o recurso aos novos
servigos de saude privados, mas para muitas familias mais pobres a procura alargada de subornos
e outros pagamentos informais colocaram a saude publico “gratuita” fora do seu alcance.

As tendéncias da mortalidade na Russia colocam um dos mais graves desafios de desenvolvimento
humano do principio do século XXI. Um surto agudo de mortalidade como este destaca a necessidade
de pesquisas mais aprofundadas para identificar as causas do excesso da mortalidade masculina e de
politicas publicas pro-activas para identificar e proteger as populagdes vulneraveis nos periodos de
transicdo socioeconémica acelerada. Particularmente importante é o desenvolvimento de instituicées
que as populagdes considerem como legitimas e capazes de supervisionar um processo complexo de
reforma econdmica. Outras economias em transicao — a Polénia, por exemplo —tém conduzido politicas
para inverter as tendéncias negativas da mortalidade e para aumentar a esperanca de vida.

1. “Mulheres em falta” é uma express@o mais frequentemente encontrada na literatura. Tem sido usada para ilus-
trar os diferenciais de mortalidade feminina nalgumas partes da Africa Subsariana e da Asia do Sul (Sen 1998). O
numero de mulheres ou de homens em falta é calculado comparando o racio actual de mulheres para homens com
o racio considerado normal, na auséncia de enviesamentos de género significativos.

Fonte: Shkolnikov e Cornia 2000; World Bank 2005e; Men and others 2003; Malyutina and others 2002.

Para a China, o desafio ¢ garantir que o aumento  niveis relativamente modestos de crescimento do

brusco do rendimento seja convertido em progresso
sustentado em dimensoes nio econdémicas do desen-
volvimento humano. O rendimento, afinal, é um
meio do desenvolvimento humano e nio um fim.
No Uganda, o desafio ¢ basear-se nas realizagdes na
cducagéo, a0 mesmo tempo que se identificam as ra-
zdes porque os progressos nessa drea e no rendimento
nao se estendem 4 satide. O Bangladeche mostra que
¢ possivel sustentar um forte progresso do desenvol-

vimento humano, numa frente ampla, mesmo com

rendimento. Manter estes progressos ¢, a0 mesmo
tempo, acelerar o crescimento econémico e a rcdug,ﬁo
da privagio de rendimento ¢ crucial para o futuro
desenvolvimento.

Alguns paises sio muito melhores do que ou-
tros na conversio da riqueza em desenvolvimento
humano, medido pelo IDH. A Ardbia Saudita tem
um rendimento médio muito maior do que a Tai-
landia, mas uma classificagao semelhante no IDH

(figura 1.5). A Guatemala tem quase o dobro do ren-
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Rendimento
diferente,
IDH semelhante
Rendimento indice de
PIB per capita desenvolvimento
(dolares PPC) humano
Arabia
Saudita %,
12.000
10.000

8.000 p
Tailandia —— -
6.000

Guatemala — -

Vietname .

Fonte: Quadro de indadores 1.

Criancas fora da
escola - a maior
parte na Africa
e Asia do Sul

Milhdes, 2001

Todas as outras regioes

Asia do Sul

Africa Subsariana

Fonte: UNICEF 2005d.

dimento médio do Vietname, mas uma classificagao
mais baixa no IDH. Hiatos largos entre as classifica-
¢oes de riqueza e de IDH sdo, normalmente, um in-
dicador de profundas desigualdades estruturais que
bloqueiam a transmissio da criagao de riqueza para
o desenvolvimento humano. Também apontam para
defeitos da politica publica, com os governos a nao
porem em prética estratégias para aumentar as opor-
tunidades entre os pobres, marginalizados e grupos
desfavorecidos. Como o capitulo 2 mostra, as desi-
gualdades estruturais tém uma importante incidén-
cia na taxa de progresso para os ODM.

Para além do IDH, continua a haver défices
muito grandes na capacidade humana. Metiforas
como a do copo do desenvolvimento humano estar
meio vazio, ou meio cheio, desviam a atengio de um
facto esmagador: o extraordindrio nivel de privagao
evitdvel que existe num mundo cada vez mais pros-

pero.

Os limites ao desenvolvimento
humano

Naio h4 indicador mais forte — ou mais perturbador
- de privacio de capacidade do que a mortalidade
de criancas. Mais de 10 milhoes de criangas morrem
todos os anos antes do seu quinto aniversdrio.!® A
parcela da mortalidade de criangas estd a aumentar
na Africa Subsariana. A regido conta com 20% dos
nascimentos, mas com 44% dos ébitos de criancas.
Quase todas as mortes na infincia sio evitdveis. A
cada dois minutos, morrem quatro pessoas de mald-
ria, trés das quais criancas. A maioria desses dbitos
poderia ser evitada por intervencdes simples e de
baixo custo. As doengas evitdveis por vacinas — como
o sarampo, a difteria ¢ o tétano — representam outros
2 a3 milhdes de dbitos de criangas.!! Por cada crianga
que morre, milhoes adoecerio, ou perderio a escola,
apanhadas num circulo vicioso que liga a saude pre-
céria nainfincia a pobreza na idade adulta. Tal como
as 500.000 mulheres que morrem todos os anos por
causas relacionadas com a gravidez, mais de 98% das
criangas que morrem todos os anos vivem em paises
pobres. Morrem por causa do sitio onde nasceram.
Os progressos na redugio da pobreza tém sido
parciais. Uma em cada cinco pessoas do mundo
— mais de mil milhoes de pessoas — ainda sobrevive
com menos de 1 ddlar por dia, um nivel de pobreza

tdo abjecto que ameaga a sobrevivéncia. Cercade 1,5
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mil milhoes de pessoas vive com 1 a 2 délares por
dia. Mais de 40% da popula¢io mundial constituem,
com efeito, uma subclasse global, diariamente con-
frontada com a realidade ou com a ameaga de po-
breza extrema.

A pobreza de rendimento estd estreitamente li-
gada 4 fome. Num mundo de abundéncia, milhoes
de pessoas ficam todos os dias com fome. Mais de
850 milhoes de pessoas, incluindo uma em cada trés
criancas em idade pré-escolar, ainda estio presas
num circulo vicioso de desnutri¢io e seus efeitos.!
A desnutricao enfraquece o sistema imunitario, au-
mentando o risco de satde precéria, o que, por sua
vez, agrava a desnutri¢io. Cerca de metade dos dbitos
de criangas em idade pré-escolar sio directamente
atribuiveis a interac¢des entre desnutri¢ao e doencas
infecciosas.!? As criancas com insuficiéncia mode-
rada de peso tém quatro vezes mais probabilidade de
morrer de doenga infecciosa do que as criangas bem
alimentadas.

Por sua vez, a vulnerabilidade s doencas infec-
ciosas ¢ exacerbada pelo acesso inadequado a 4gua
potdvel e saneamento. Mais de mil milhoes de pes-
soas ndo tém acesso a fontes de dgua potével ¢ 2,6 mil
milhoes nao tém acesso a saneamento melhorado.
As doengas transmitidas pela 4gua, ou por detritos
humanos, ¢ a segunda principal causa de 6bito de
criangas em todo o mundo, depois das infecgdes do
tracto respiratério. O numero global de dbitos estd
estimado em 3.900 criangas por dia.!4

Os hiatos nas oportunidades de educagio con-
tinuam a ser grandes. Numa economia global cada
vez mais baseada no conhecimento, até o ensino pri-
mério mais bdsico ¢ negado a cerca de 115 milhoes
de criangas.”> A maioria das criangas que nio estio
matriculadas na escola sio da Africa Subsariana e da
Asiado Sul (figura 1.6). Em média, uma crianga nas-
cida hoje em Mogambique pode prever quatro anos
de ensino formal. Uma nascida em Franca receberd
15 anos e a niveis muitissimo mais elevados de prepa-
racdo. A escolaridade média na Asia do Sul, de oito
anos, ¢ metade do nivel dos paises de rendimento ele-
vado. Além disso, se o hiato da escolariza¢io primé-
ria pode estar a fechar-se, o hiato entre paises ricos e
pobres, medido em termos de média de anos de en-
sino, estd a alargar-se (figura 1.7). Isto ¢, antes de ter
em conta diferencas de qualidade de ensino: menos
de um quarto das criangas zambianas sai da escola

priméria em condigdes de passar em testes bésicos de



alfabctizagéo.w Entretanto, o acesso ao ensino supe-
rior continua a ser privilégio principalmente dispo-
nivel para cidadios de paises de rendimento elevado.
Estas desigualdades educativas de hoje sio as desi-
gualdades sociais ¢ econémicas globais de amanha.
A desigualdade de género continua a limitar o
ensino das raparigas. Mesmo com o estreitamento
dos hiatos de género, as raparigas podem esperar re-
ceber, em média, menos um ano de ensino do que
os rapazes nos Estados africanos e drabes ¢ menos
dois anos na Asia do Sul. Em 14 paises africanos,
as raparigas representam menos de 45% da popula-
¢io da escola primaria. No Paquistio, representam
apenas 41% — a paridade de género colocaria mais 2
milhoes de raparigas do pafs na escola. No conjunto
do mundo em desenvolvimento, as taxas de conclu-
sdo do ensino primdrio sio de 75% para as raparigas,
mas sobe para 85% nos rapazes. As disparidades de
género sao ainda mais amplas nos niveis secunddrio e
tercidrio. Estas disparidades profundas representam,
nio s6 uma violagao do direito universal  educagao,
mas também uma ameaga as perspectivas futuras de
desenvolvimento humano: a escolaridade das rapa-
rigas ¢ um dos mais fortes catalisadores do progresso

social, num conjunto amplo de indicadores.
O Fim da Convergéncia?

Na maior parte dos tltimos 40 anos, as capacida-
des humanas tém vindo a convergir gradualmente.
Partindo de uma base baixa, o conjunto dos paises
em desenvolvimento tem vindo a aproximar-se dos
paises ricos em dreas como a esperanga de vida, mor-
talidade de criangas e alfabetizagao. Um aspecto pre-
ocupante do desenvolvimento humano hoje ¢ que a
taxa global de convergéncia estd a abrandar — ¢ para
um grande grupo de paises, a divergéncia esté a tor-
nar-se a ordem do dia.

Num mundo de desigualdades ja extremas, os
hiatos de desenvolvimento humano entre paifses ricos
¢ paises pobres estdo, nalguns casos, a alargar-se e,
noutros, a estreitar muito lentamente. O processo ¢
desigual, com grandes variagoes de regiao para regiao
¢ de pais para pafs. Podemos viver num mundo onde
os direitos universais proclamem que todas as pessoas
tém igual valor — mas o sitio do mundo onde se nasce
determina as possibilidades da vida. As sec¢des que
se seguem analisam trés dreas em que as desigualda-

dCS entre paiscs rcﬂcctem ¢ reforgam oportunidadcs

desiguais de desenvolvimento humano: divergéncias
na esperanga de vida, abrandamento dos progressos
na mortalidade de criancas ¢ abrandamento nas re-

dugoes de privagao de rendimento e desigualdade.

Esperanca de vida - a grande inverséao
Ter uma vida longa e saudével ¢ um indicador bésico
paraas capacidades humanas. As desigualdades nesta
drea tém a maior incidéncia no bem-estar e nas opor-
tunidades. Desde o principio da década de 1990,
tem-se registado um abrandamento da tendéncia de
longo prazo paraa convergéncia na esperanca de vida
entre ricos ¢ pobres, devido a divergéncias entre regi-
des ligadas ao VIH/SIDA e outros retrocessos.

Visto a nivel global, o hiato da esperanca de vida
ainda estd a fechar-se. Entre 1960 ¢ os dias de hoje,
a esperanca de vida aumentou cerca de 16 anos nos
paises em desenvolvimento e cerca de 6 anos nos pa-
ises desenvolvidos.!” Desde 1980, o hiato fechou-se
em cerca de dois anos. Porém, a convergéncia tem que
ser contextualizada. A convergéncia dos dois anos,
excluindo trés meses, aconteceu entre 1980 ¢ 1999.
Depois disso, a convergéncia parou e os hiatos man-
tém-se muito grandes. O hiato da esperanca média
de vida entre um pais de rendimento baixo ¢ um
pais de rendimento elevado ainda ¢ de 19 anos. Uma
pessoa nascida no Burkina Faso pode esperar viver
menos 35 anos do que uma nascida no Japio, ¢ uma
pessoa nascida na India pode esperar viver menos 14
anos do que uma nascida nos Estados Unidos.

A esperanga de vida também ¢ um indicador

6z 7/ | Anos na escola - os hiatos matém-se

Anos médios de escolaridade
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Nota: Os dados referem-se a esperanca de vida escolar.
Fonte: UNESCO 2005, p. 107
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Segundo os indicadores  para medir o quao saudével se pode esperar ser. Uma
maneira de medir o risco ¢ avaliar o nivel de morta-
lidade evitavel — o risco adicional de morrer antes
de uma idade especifica em comparagio com um
possibilidades de viver  grupo populacional doutro pais. Com a média dos
paises de rendimento elevado como termo de com-
paracio, mais de metade da mortalidade nos paises
em desenvolvimento é evitavel. Os adultos com 15 a
em 1840, em Inglaterra 59 anos correspondem a pouco menos de um tergo
dos 8bitos totais nos paises em desenvolvimento, mas
s3o apenas um quinto nos paises desenvolvidos.'® As
grandes desigualdades na satde que estio por detras
destes niimeros chamam a atenc¢io para o que tem
sido descrito como a “lei do cuidado inverso” — a dis-
ponibilidade de cuidados médicos estd inversamente
relacionada com a necessidade. As desigualdades de
financiamento da satde sao fulcrais para esta lei. A
despesa per capita com a satide vai de uma média de
mais de 3.000 ddlares nos paises de rendimento ele-
vado da OCDE, com menores riscos de satde, até
uma média de 78 délares nos paises de rendimento
baixo, com os riscos mais elevados, e até muito menos
na maioria dos pafses mais pobres."”

Os ganhos na esperanca de vida tém sido desi-
gualmente distribuidos. A América Latina, Médio
Oriente ¢ Asia tém estado a convergir com os paises

ricos. Na Asia do Sul, a esperanca de vida aumentou

uma década nos ultimos 20 anos. Em contrapartida,

As possiblidades de sobrevivéncia na Africa Subsariana nao sio

muito melhores do que em Inglaterra na década de 1840

abilidade & nascenca, em 2000-05, de viver até uma certa idade (%)

Regides mais desenvolvidas

Inglaterra & Gales,
1840 Oy
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Fonte: UN 2005d e University of California, Berkeley e Max Planck Institute for Demographic Research 2005
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os paises da antiga Unido Soviética ¢ da Africa Sub-
sariana tém estado a ficar mais para trds.

Nos paises da antiga Unido Soviética, a espe-
ranga de vida caiu drasticamente, em especial para
os homens. Na Federacio Russa, a esperanca de vida
dos homens caiu de 70 anos em meados da década
de 1980 para 59 anos hoje — mais baixa do que na
India. O colapso econémico, a erosio da provisio de
bem-estar ¢ elevadas taxas de alcoolismo e doenga,
tudo contribuiu (ver caixa 1.2). Doengas nio trans-
missiveis — como as cardiovasculares e feridas — sio
responsdveis pela maior parte do aumento dos bi-
tos, embora as doengas infecciosas também sejam
ressurgentes. Se a taxa de mortalidade se mantiver
constante, cerca de 40% dos russos que hoje t¢m 15
anos morrerio antes de atingir os 60.2

A Africa Subsariana ¢ a regidao que explica o
abrandamento no progresso para uma maior igual-
dade global na esperan¢a de vida. H4 vinte anos, uma
pessoa nascida na Africa Subsariana podia esperar
viver menos 24 anos do que uma pessoa nascida num
pais rico, e o hiato estava a estreitar-se. Hoje, o hiato
¢ de 33 anos e continua a aumentar. O VIH/SIDA
estd no cerne da inversao. Calcula-se que em 2004
tenham morrido 3 milhdes de pessoas por causa do
virus e que outros 5 milhoes tenham ficado infecta-
dos. Quase todos esses dbitos ocorreram no mundo
em desenvolvimento, com 70% na Africa. Cerca de
38 milhoes de pessoas estio actualmente infectadas
com VIH - 25 milhées das quais na Africa Subsa-
riana (ver caixa 1.1).2!

As estatisticas ndo conseguem captar toda a
dimensio do sofrimento associado ao VIH/SIDA.
Mas podem dar uma perspectiva da dimensao do
choque demografico infligido aos paises mais afec-
tados. Segundo os indicadores actuais, uma crianga
nascida hoje na Zambia tem menos possibilidades
de viver para além dos 30 anos do que uma crianga
nascida em 1840, em Inglaterra (figura 1.8). Para a
Africa Subsariana como um todo, uma crianga nas-
cida hoje tem menos possibilidades de viver para
além dos 45 anos.

Severas como sio, estas estatisticas subvalori-
zam o impacte humano do VIH/SIDA. Na Europa,
o maior choque demografico isolado desde a Peste
Negra foi experimentado pela Franga entre 1913
e 1918, quando os efeitos conjugados da Primeira
Guerra Mundial e do surto de gripe de 1918 reduzi-

ram a esperanga de vida em cerca de 16 anos. Trau-



mitico como foi, este episddio empalidece perante
perdas de esperanga de vida de 31 anos em paises
como o Botswana (figura 1.9). Na Zambia, a espe-
ranca de vida caiu 14 anos desde meados da década
de 1980. E a taxa de recuperagio projectada ¢ muito
mais lenta do que foi em Franga.

Olhando para o futuro, a Africa enfrenta os mais
graves riscos para o desenvolvimento humano rela-
cionados com o VIH/SIDA. Mas estio a aparecer
novas ameagas. Apareceram graves cpidemias em
vérios Estados indianos. No Tamil Nadu, foram en-
contradas taxas de prevaléncia de VIH superiores a
50% entre trabalhadoras sexuais, enquanto tanto o
Andra Pradesh como Madrasta passaram a marca de
prevaléncia de 1%.%

A incidéncia do VIH/SIDA também estd a au-
mentar nos paises daantiga Unido Soviética. A Ucri-
nia tem actualmente uma das mais rdpidas taxas de
crescimento da infec¢io do VIH no mundo, en-
quanto a cheragéo Russa, com a scgunda mais ra-
pida taxa de crescimento (e 1 milhio de infectados),
alberga a maior epidemia da regido.** A grande maio-
ria das pessoas que vivem com SIDA ¢ jovem, sendo
o uso de drogas intravenosas o principal acelerador.
Tal como noutras partes da Europa do Leste, a epi-
demia estd nas suas fases iniciais — o que significa que
uma interven¢ao oportuna pode travé-la e inverté-la.
Se for negligenciada, hd um espago consideravel para
a epidemia se expandir quando atingir a populagao
em geral.

A resposta internacional ao VIH/SIDA tem
sido profundamente inadequada. Numa era de cién-
cia, tecnologia ¢ prosperidade econdémica, nada de-
monstra com mais for¢a o fracasso dos paises ricos no
combate as doengas que devastam uma grande parte
dahumanidade. A consciéncia do virus da SIDA apa-
receu no principio da década de 1980. Quando o pri-
meiro Relatdrio do Desenvolvimento Humano foi pu-
blicado, em 1990, apenas tinham sido comunicados
4 Organizagio Mundial de Saude (OMS) 133.000
casos, mais de dois tercos dos quais na América do
Norte. O Relatério concluia: “E provavel que a SIDA
inverta muitos dos éxitos no... aumento da esperanga
devida.” Todavia, s6 agora — uns 20 milhoes de mor-
tes mais tarde — ¢ que estd a emergir um esforco inter-
nacional credivel. S6 uma pequena percentagem dos
necessitados ¢ que tem acesso a servigos de prevengio
¢ tratamento. Menos de 8% das mulheres gravidas

tém acesso a tratamento para evitar a transmissao de

mae para filho. Em Africa, menos de 4% das pessoas
necessitadas de tratamento anti-retroviral estio a re-
ceber medicamentos.?* Ha algumas ilhas de sucesso.
Paises como o Scncgal eo Uganda contiveram a crise
¢ comegaram a inverté-la. Estas histdrias de sucesso
demonstram que o objectivo de tratar 3 milhdes de
pessoas até ao fim de 2005, um primeiro passo para
reduzir a epidemia, ¢ vidvel.

A lenta e limitada reac¢io internacional a crise
do VIH/SIDA contribuiu directamente para o apro-
fundamento das desigualdades de saude globais.
Também demonstra os custos de uma acgio atra-
sada. Estima-se que em 2004 o mundo tenha gasto 6
mil milhées de délares a combater o virus através do
Fundo Global para Combater a Sida, a Tuberculose
e a Mal4ria.?® Se tivessem sido mobilizados recursos
a esta escala hd 20 anos, a epidemia podia ter sido
invertida. Hoje, essa quantia ¢ insuficiente até para
conter a crise, quanto mais para atingir a meta dos
ODM de “deter e comegar a inverter, até 2015, a pro-
pagacio do VIH/SIDA”. A reacgio da comunidade
internacional a uma ameaca global de satde publica
foi completamente inadequada. Ao mesmo tempo,
muitos governos dos pafses mais afectados reagiram
a0 desafio sem precedentes do VIH/SIDA com ne-
gacio, esteredtipos e negligéncia, expondo os seus

cidaddos a graves riscos.

Mulheres e criancas em ultimo lugar

A sobrevivéncia infantil ¢ um dos indicadores mais
sensiveis do bem-estar humano, da satde relativa
das nagoes e da eficiéncia da politica publica. Contra
este pano de fundo, as tendéncias de mortalidade de
criangas estdo a aproximar-se rapidamente do ponto
que justificaa declaragio de uma emergéncia na satide
internacional. Dos 57 milhées de mortes em todo o
mundo em 2002, uma em cada cinco era uma crianca
com menos de cinco anos — grosso modo, morreu
uma crianca em cada trés segundos. Calcula-se que
4 milhoes dessas mortes se deu no primeiro més de
vida, no periodo neonatal.2¢ Quase todos os ébitos
de criangas se dio em paises em desenvolvimento,
enquanto a maioria da despesa para evitar dbitos de
criancas ¢ feita em pafses ricos.

As intervengdes que podiam evitar ou tratar efi-
cazmente as condi¢des que matam criangas ¢ mulhe-
res em idade reprodutiva sao conhecidas. Sio, na sua
maioria, de baixo custo — e altamente poupadoras

de custos. Dois em cada trés 6bitos de criangas po-
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Fonte: UN 2005d e University of California
Berkeley and Max Planck Institute for
Demographic Research 2005.
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0[] Menos criancas estdao a morrer - mas o progresso esta a abrandar

deriam ser evitados através da prestagao dos servigos
de satide mais basicos. Todavia, permite-se que conti-
nue uma catdstrofe sanitdria que inflige um nimero
de 6bitos maior do que a pandemia de VIH/SIDA.
Nada sublinha com mais forca o hiato entre o que
somos capazes de fazer para ultrapassar o sofrimento
evitdvel e o que optamos por fazer com a riqueza de
tecnologias A nossa disposicao.

Se o declinio da mortalidade de criancas tem

Mortalidade de criangas menores de cinco anos (milhdes)
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Fonte: Calculado com base em dados de UNICEF 2005b

Figura 1.11
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continuado ao longo da tltima década, a taxa de de-
clinio parece estar aabrandar com o tempo. Durante
o periodo de 1990-2003, as taxas de mortalidade de
criangas nos paises em desenvolvimento cairam aum
ritmo um tergo mais lento do que durante a década
de 1980 (figura 1.10).>” O abrandamento tem um
custo em vidas. Se o progresso da década de 1980
tivesse sido sustentado durante a décadade 1990 c a
presente década, mais de um milhao de criancas nao
teriam morrido em 2003.2® A mortalidade neona-
tal tem estado a cair muito mais lentamente do que
a mortalidade de criangas, com o resultado de que
ocorre uma parcela crescente de dbitos de criangas
no primeiro més.”” Dos 4 milhées de bitos nesse
periodo, trés quartos ocorrem na primeira semana
de vida.

A histéria da sobrevivéncia infantil da tltima
década também ¢ uma histéria de divergéncia. O
hiato entre paises ricos e pobres estd a alargar-se, de
forma mais espectacular entre os paises ricos e os pa-
ises da Africa, mas também em relagio a outras regi-
oes (figura 1.11). Em 1980, as taxas de mortalidade
de criangas na Africa Subsariana eram 13 vezes mais
elevadas do que nos paises ricos. Sio actualmente
29 vezes mais elevadas. O desafio da mortalidade de
criangas estende-se para além da Africa Subsariana.
Mesmo paises que estdo a ter um desempenho mais
forte no crescimento econdmico estao a experimen-
tar um progresso lento na redugio da mortalidade
de criangas. Nao hd uma causa tinica para o abran-
damento. Grande parte do declinio na mortalidade,
desde 1970, pode ser identificado com a subida dos
niveis de vida e com a reducio dos 6bitos por doencgas
diarreicas e doencas controladas através da vacina-
¢ao. Outros grandes assassinos directamente ligados
3 pobreza — como a desnutri¢o e a infecgio respira-
téria aguda — tém vindo a declinar mais lentamente.
E os ébitos por maldria tém estado a aumentar.

As taxas de mortalidade de criangas sublinham
uma das li¢oes fundamentais do desenvolvimento
humano: as ligagdes entre rendimento e progresso
social ndo sao automdticas. Em média, as taxas de
mortalidade descem 4 medida que os rendimentos
aumentam. Porém, paises com niveis semelhantes
de rendimento apresentam grandes variages (figura
1.12). Por exemplo, Honduras ¢ Vietname tém niveis
de mortalidade neonatal muito mais baixos do que a
Indiaeo Paquistao. Tal como esses factos sugerem,

o crescimento econémico nao ¢ um caminho garan-



tido para um progresso mais rdpido na reducio da
mortalidade de criancas.

Essa conclusio ¢ apoiada pelos resultados da
tltima década. Algumas das mais visiveis histdrias
de sucesso em matéria de crescimento econdémico e
de globalizagio tiveram menos éxito na redugio da
mortalidade de criangas. A China e, num grau mais
modesto, a India estio na linha da frente dos pai-
ses de elevado crescimento em globalizagio. Toda-
via, o progresso anual na redu¢io da mortalidade de
criangas abrandou em ambos os paises, desde 1990,
mesmo quando o crescimento econémico aumentou
(figura 1.13). O caso da China mostra que mesmo as
taxas mais espectaculares de crescimento econédmico
eaniveis de vida crescentes nio se traduzem automa-
ticamente em declinios mais rdpidos da mortalidade
de criangas. O crescimento do rendimento per ca-
pitaaumentou de 8,1% na década de 1980 para 8,5%
no perfodo de 1990-2003, mantendo um progresso
espectacular na redugao da pobreza. Na verdade, a
China j4 atingiu a meta dos ODM de reduzir a pri-
vagdo de rendimento para metade, a partir dos niveis
da década de 1990. Porém, com base em dados da
ONU, a taxa anual de declinio na incidéncia da mor-
talidade de criancas caiu de 2,3% na década de 1980
para 1,9% no periodo de 1990-2003.3° H4 variagdes
dentro desta tendéncia — ¢ a mudanga dos anos de
referéncia produziria resultados diferentes. Mas o
abrandamento levantou questoes sobre se a China, a
despeito de um forte resultado numa vasta gama de
indicadores de desenvolvimento humano, atingird a
meta dos ODM de reduzir a mortalidade de criangas
em dois tercos até 2015.3!

A um nivel muito mais elevado de mortalidade
de criangas do que na China, a India parece estar
orientada para uma direc¢io semelhante. Um cres-
cimento mais répido pode colocar o pais no caminho
dametados ODM de reduzir a pobreza para metade,
mas a India estd muito distante do caminho da meta
da mortalidade de criangas. A taxa anual de declinio
da mortalidade de criancas caiu de 2,9% na década
de 1980 para 2,3% desde 1990 — um abrandamento
de quase um quinto. Tal como na China, o abran-
damento ocorreu durante um periodo de aceleragio
do crescimento econémico. Os desenvolvimentos na
India e na China tém implicagdes globais. S6 a [ndia
responde por 2,5 milhoes de dbitos anuais de crian-
cas, um em cada cinco do total mundial. A China

responde por outros 730.000 — mais do que qualquer

bz O rendimento nao determina a mortalidade neonatal

Taxa de mortalidade neonatal, 2003 (por 1.000 nados-vivos)
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outro pais, com excepgao da India.

Por que razao diminuiu a taxa de progresso? Um
ponto de vista defende que ¢ inevitdvel um abranda-
mento da taxa de declinio da mortalidade de criangas.
Expandir a provisao de satide publica através de pro-
gramas de vacinago e outros servicos pode resultar em
grandes ganhos de satude publica, especialmente na re-
dugao dos niveis elevados de mortalidade. Uma vez que
esses “frutos faceis de colher” tenham sido colhidos,
ainda segundo o mesmo ponto de vista, o problema
torna-se mais concentrado em populagoes que sao di-
ficeis de atingir, mais vulnerdveis ¢ menos acessiveis a
intervengoes de politica publica, fazendo subir os cus-
tos marginais de salvar vidas e reduzindo o progresso.

Aplicado no presente contexto, o argumento do
fruto facil de colher carece de credibilidade. Alguns
paises — a Maldsia ¢ um exemplo — aceleraram a taxa
de reducio da mortalidade de criangas a partir de
niveis ja relativamente baixos. Outros sustentaram
um progresso rdpido ao longo do tempo, mesmo
durante periodos de baixo crescimento. Em 1980,
o Egipto tinha uma taxa de mortalidade mais ele-
vada do que a Etidpia tem hoje. Ao seu actual ritmo
de progresso, atingird o nivel da Suécia em 2010. O
Egipto j4 atingiu a meta dos ODM. O baixo rendi-
mento ndo ¢ uma barreira ao progresso. O Vietname
¢ o Bangladeche aceleraram ambos o ritmo de redu-
¢io da taxa de mortalidade de criangas. Na verdade,

com niveis mais baixos de rendimento e uma taxa
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de 2000), de World Bank 2005f.
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Caixa 1.3

comparével de crescimento econémico, o Vietname
j4 ultrapassou a China no melhoramento da morta-
lidade de criangas. De modo semelhante, com um
nivel de rendimento mais baixo e um crescimento
muito inferior, o Bangladeche ultrapassou a India
(figura 1.14). Estas diferengas t¢ém importincia. Se
a India tivesse acompanhado a taxa de redugio da
mortalidade do Bangladeche na tltima década, te-
riam morrido este ano menos 732.000 criangas. Se
a China tivesse acompanhado a taxa do Vietname,
poderiam ter sido salvas 276.000 vidas. H4 ainda,
claramente, um enorme campo para redugdes rdpi-
das da mortalidade de criangas na India e na China.

Em ambos os paises, as tendéncias da mortali-
dade de criangas levantam questoes mais amplas em
relagio 2 saude publica e 4 distribui¢io dos benefi-
cios da globalizagio nos paises em desenvolvimento.
A integra¢io em mercados globais melhorou mani-
festamente a criagdo de riqueza, gerou dinamismo
econémico e melhorou os niveis de vida de muitos

milhdes de pessoas na India e na China. Ao mesmo

tempo, os beneficios do éxito econdmico parao de-
senvolvimento humano foram lentos a “pingar” para
grandes seccoes da populagio — ¢ os “pingos” pare-
cem estar a abrandar nalgumas 4reas fundamentais
da satde publica.

Alterar este panorama exigird politicas publicas
que resolvam desigualdades profundamente enrai-
zadas entre ricos ¢ pobres, entre homens e mulhe-
res ¢ entre regides mais e menos prosperas. Estas
desigualdades radicam nas diferengas de poder — ¢
sao perpetuadas por opgoes de politica publica. Se
a India apresentasse o mesmo nivel de dinamismo e
inovagao no tratamento de desigualdades bésicas de
saude, como apresentou nos mercados tecnoldgicos
globais, poderia entrar rapidamente no caminho da
realizacao das metas dos ODM. H4 sinais encora-
jadores de que a politica publica pode estar agora a
avancar na direccio certa. Durante o ano de 2005,
o anuncio de novos e ambiciosos programas destina-
dosarever o sistema de satide e a levar servicos a dreas

pobres pareceu assinalar uma nova orientagio poli-

“A lenta melhoria no estado da satide do nosso povo tem sido ma-
téria de grande preocupacdo. Temos prestado uma atencao inade-
quada a saude publica.”

Dr. Manmohan Singh, Primeiro-ministro da india, Abril de 2005

A India tem sido amplamente citada como uma histéria de sucesso
da globalizacéo. Ao longo das duas ultimas décadas, o pais pas-
sou para a primeira divisédo do crescimento econémico mundial; as
exportacdes de alta tecnologia estdo a crescer explosivamente e
os consumidores emergentes da classe média da india tornaram-
-se um iman para os investidores estrangeiros. Como reconheceu
sinceramente o Primeiro-ministro da india, o resultado do desen-
volvimento humano tem sido menos impressionante do que o da
integracao mundial.

A incidéncia da privagdo de rendimento caiu de cerca de 36%
no principio da década de 1990 para algures entre 25% e 30% hoje.
Os numeros exactos sdo amplamente discutidos por causa dos pro-
blemas com os dados dos inquéritos. Mas, sobretudo, ha indicios

de que a melhoria do crescimento ndo se traduziu num declinio
proporcional da pobreza. Mais preocupante, as melhorias na mor-
talidade infantil e de criancas estdo a abrandar — e a India esta agora
fora do caminho para estas metas dos ODM. Algumas cidades do
sul da india podem estar no meio de um boom tecnolégico, mas 1
em cada 11 criancgas indianas morre nos primeiros cinco anos de
vida por falta de intervengdes de baixa tecnologia e de baixo custo.
A subnutricdo, que quase nao melhorou na ultima década, afecta
metade das criangas do pais. Cerca de 1 em cada 4 raparigas e mais
de 1 em cada 10 rapazes ndo frequentam a escola primaria.
Porque é que o crescimento acelerado do rendimento nao levou
a India para um ritmo mais rapido de redugéo da pobreza? A pobreza
extrema esta concentrada em areas rurais dos Estados da cintura de
pobreza do Norte, incluindo Bihar, Madhya Pradesh, Uttar Pradesh e
Bengala Ocidental, enquanto o crescimento do rendimento tem sido
mais dinamico sobretudo noutros Estados, em areas urbanas e nos
sectores dos servigos. Embora a pobreza rural tenha caido rapida-
mente nalguns Estados, como Gujarate e Tamil Nadu, realizaram-se

Diferencas entre Estados na india

Indicador india Kerala Bihar Rajasthan Uttar Pradesh
Parcela feminina da populagao (%) 48 52 49 48 48

Taxa de mortalidade de menores de cinco (por 1.000 nados-vivos) 95 19 105 115 123

Taxa de fertilidade total (nascimentos por mulher) 2,9 2,0 810 3,8 4.0
Partos assistidos por técnicos de satde (%) 42 94 23 36 22
Criancas totalmente vacinadas (%) 42 80 11 17 21

Fonte: 1IPS e ORC Macro 2000.
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menos progressos nos Estados
do Norte. A nivel nacional, o de-
semprego rural esta a aumen-

Desigualdades na educacao
travam o progresso

:axa de mor:ialid.ade Taxa de tar, a producéo agricola esta a
e menores de cinco  vacinagéo
(por 1.000 DTT crescer a menos de 2% ao ano,
nados-vivos) (% de criangas) os salarios agricolas estéo a es-

Escolaridade
completa

tagnar e o crescimento é virtual-
mente “sem emprego”. Cada 1%
de crescimento do rendimento
nacional gerou trés vezes mais

»77,6

123 = Analfabeta

Nivel empregos na década de 1980
gz do que na de 1990.
da mae .
O problema mais profundo
Média que a India enfrenta é a sua
nacional

heranca de desenvolvimento
humano. Em particular, a de-
sigualdade de género predo-
minante, em interacgdo com
a pobreza rural e as desigual-
dades entre Estados, esta a
minar o potencial de conver-
sé@o do crescimento em desen-
volvimento humano.

Talvez a mais chocante
desigualdade de género seja revelada por este simples facto: as
raparigas de 1 a 5 anos tém mais 50% de probabilidades de mor-
rer do que os rapazes. Este facto traduz-se na “falta” de 130.000
raparigas. As taxas de mortalidade feminina continuam a ser mais
elevadas do que as masculinas até a idade de 30 anos, invertendo
o padrao demografico tipico. Estas diferencas de género reflectem
uma preferéncia generalizada por filhos, particularmente nos Esta-
dos do Norte. As raparigas, menos apreciadas do que 0s irmaos,
sdo muitas vezes levadas para centros de saude em estado mais
avancado de doenca, séo levadas a médicos menos qualificados e
tém menos dinheiro para gastar nos cuidadosa de saude. O baixo
estatuto e a desvantagem educativa sofridos pelas mulheres tém
incidéncia directa na sua saude e na dos seus filhos. Cerca de um
terco das criancas da india nascem com falta de peso, reflectindo
a ma saude materna.

A provisdo inadequada da salde publica exacerba a vulnera-
bilidade. Quinze anos depois da vacina¢do universal das criangas
ter sido introduzida, inquéritos nacionais de saude sugerem que
apenas 42% das criangas estéo totalmente imunizadas. A cober-
tura é mais baixa nos Estados com maiores taxas de mortalidade
de criancas e menos de 20% em Bihar e no Uttar Pradesh. A india
pode ser um lider em servigos de software informatico, mas, no que
respeita aos servigos basicos de vacinagao de criangas nas areas
rurais mais pobres, o resultado ndo é tdo sensacional.

A desigualdade de género é um dos obstaculos mais pode-
rosos ao desenvolvimento humano. A educacgédo das mulheres é
importante por si s6, mas também esta estreitamente relacionada
com a mortalidade de criancas. A taxa de mortalidade de menores
de cinco anos é mais de duas vezes superior para os filhos de maes
analfabetas do que para as criangas cujas maes completaram o en-
sino secundario (ver figura). Além de terem menos tendéncia para
a subnutricdo, maes mais instruidas tém mais probabilidades de

Analfabeta

Escolarizacao

= completa

Fonte: 1IPS e ORC Macro 2000.

1. BBC News 2005a.

utilizar servicos basicos de saude, tém menos filhos numa idade
mais avancada e tém mais probabilidades de espacar os partos
- tudo factores positivamente associados com a sobrevivéncia da
crianca. Da mesma forma que privam as raparigas de um direito
basico, as desigualdades de educagao na india traduzem-se em
mais mortes de criancas.

Desigualdades entre os Estados interagem com desigualdades
baseadas no género e no rendimento (ver quadro). Quatro Estados
respondem por mais de metade da mortalidade de criangas: Bihar,
Madhya Pradesh, Rajasthan e Uttar Pradesh (ver figura). Estes Es-
tados também estéo assinalados por algumas das mais profundas
desigualdades de género na india. Os contrastes com Kerala s&o
chocantes. As raparigas nascidas em Kerala tém cinco vezes mais
probabilidades de chegar ao quinto aniversario, tem duas vezes
mais probabilidades de ser alfabetizadas e tém a probabilidade de
viver mais 20 anos do que as raparigas nascidas em Uttar Pradesh.
As diferencgas estao ligadas a insuficiéncia crénica da proviséo dos
servigcos de saude nos Estados nortenhos de elevada mortalidade,
0 que, por sua vez, esta ligado a estruturas irresponsaveis de go-
vernacao a nivel estadual.

A traducao do éxito econémico em progressos do desenvolvi-
mento humano exigira politicas publicas destinadas explicitamente
ao alargamento da distribuicéo dos beneficios do crescimento e da
integragdo mundial, aumento do investimento publico nas areas
rurais e nos servigos e — acima de tudo - lideranga politica para
por termo a ma governacao e enfrentar as causas subjacentes da
desigualdade de género.

Ha sinais encorajadores de que esta lideranca podera comegar
a emergir. Em 2005, o Governo da india langou uma Missao Nacio-
nal de Saude Rural de 1,5 mil milhdées de délares, um programa que
visava 300.000 aldeias, com uma incidéncia inicial nos estados mais
pobres do Norte e do Nordeste. Foram assumidos compromissos
para elevar a despesa publica de saude de 0,9% do rendimento na-
cional para 2,3%. A despesa de educagado também foi aumentada.
Num esforco para criar as condi¢cdes para o crescimento rural ace-
lerado e para a reducéo da pobreza, foram criados ambiciosos pro-
gramas de investimento publico para aumentar as infra-estruturas
rurais, incluindo o abastecimento de agua potavel e estradas.

A tradugdo de um maior empenho financeiro em melhores re-
sultados exigira um grande enfoque no cumprimento efectivo e em
medidas para melhorar a qualidade dos servigos publicos. Ndo ha
falta de modelos inovadores a que recorrer. Estados como Hima-
chel Pradesh e Tamil Nadu sustentaram um rapido progresso na
educacao, ndo s6 aumentando a provisdo orcamental, mas tam-
bém aumentando a responsabilidade dos prestadores do servigo
e criando incentivos — como refeicdes escolares gratuitas, bolsas
de estudo e livros gratis — destinados a aumentar a participagao
das familias pobres.

Ultrapassar a heranca de décadas de subinvestimento em de-
senvolvimento humano e de desigualdades de género profunda-
mente enraizadas coloca imensos desafios. Sera necessaria uma
lideranga politica de alto nivel para resolver estes desafios. Se ela
ndo aparecer e se ndo forem dadas oportunidades de saude e edu-
cacao para todos, independentemente da riqueza e do género, isso
funcionara, em ultima analise, como uma limitacao das perspecti-
vas de futuro da India na economia global

Fonte: BBC News 2005a; Cassen, Visaria e Dyson 2004; Kijima e Lanjouw 2003; Joshi 2004; Dev 2002; Dréze e Murthi 2001.
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O risco de morrer

por causas relacionadas
com a gravidez varia de
1 em 18 na Nigéria para

1 em 8.700 no Canada

O estado do desenvolvimento humano lAJ

tica. O éxito econémico expandiu os recursos finan-
ceiros disponiveis para estes programas — ¢ alguns
Estados mostraram que se pode conseguir um rdpido
progresso. O desafio ¢ garantir que se enraiza uma
efectiva reforma nos Estados ¢ dreas que respondem
pelo grosso do défice de desenvolvimento humano
da India (caixa 1.3).

A mortalidade infantil estd intimamente ligada
A mortalidade materna. Mais de 15 anos depois de os
governos de todo o mundo terem langado a “Inicia-
tiva para a Maternidade sem Riscos”, calcula-se que
morram todos os anos 530.000 mulheres na gravi-
dez ou no parto. Esses obitos sio a ponta de um ice-
bergue. Pelo menos 8 milhées de mulheres por ano
sofrem graves complica¢des na gravidez ou no parto,
com graves riscos para a sua saude. Tal como acon-
tece com a mortalidade de criangas, a grande maioria
desses 6bitos ocorre em paises em desenvolvimento,
respondendo a Asia do Sul (onde a taxa de mortali-
dade materna ¢ de 540 ébitos por 100.000 nados-
vivos) e a Africa Subsariana (onde a taxa é de 920 por
100.000 nados-vivos) por 75% do total. O risco de
morrer por causas relacionadas com a gravidez varia
de 1 em 18 na Nigéria para 1 em 8.700 no Canad4. E
tal como em relagao  mortalidade infantil, a maioria
dos ébitos ¢ evitdvel: cerca de trés quartos poderiam
ser evitadas através de intervengdes de baixo custo.
Apesar disso, os niveis globais de mortalidade ma-
terna parecem ter mudado pouco na tltima década,
especialmente na grande maioria dos paises que re-
presentam o grosso dos 6bitos. O sub-registo e a m4
classificagao das mortes maternas tornam dificeis as
comparagdes entre paises e a andlise tendencial pre-
cisa (ver caixa 5 da Nota sobre as Estatisticas). Porém,
indicadores substitutos — como taxas de fertilidade
e assisténcia por técnicos de saude — indicam que o
declinio anual da mortalidade estd a abrandar.?

A satde infantil e a saide materna sio baréme-
tros para outras dreas do desenvolvimento humano:
o estado da satde publica, o estado da nutri¢ao ¢ a
autonomizagio das mulheres, entre outras. Os fra-
cassos na provisao de satde publica reflectem-se no
facto de a vida de cerca de 6 milhoes de criangas po-
derem ser salvas anualmente através de intervengoes
simples e de baixo custo (caixa 1.4). O sarampo causa
mais de meio milhdo de mortes por ano. A difteria, a
tosse convulsa (pertussia) ¢ o tétano (DTT) roubam
mais meio milhdo de vidas. Quase todas estas mortes

podiam ser evitadas através da vacinagio.* Todavia,
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37 milhées de criancas em todo o mundo nio estiao
vacinadas contra o tétano ¢ os progressos em matéria
de cobertura de vacinagio perderam velocidade em
grande parte do mundo em desenvolvimento, parti-
cularmente entre os pobres. A cobertura de vacina-
¢ao ¢ inferior a 50% no que se refere a criangas que
vivem em lares com rendimentos inferiores ao limiar
internacional de pobreza de 1 délar por dia.>* S6 em
Africa, morrem trés criangas de dois em dois minu-
tos como resultado da maldria.>> Muitos desses dbi-
tos acontecem por falta de um simples mosquiteiro
tratado com insecticida. Menos de 2% das criancas
que vivem em zonas infectadas com maldria dormem
em mosquiteiros que as protejam dos mosquitos.>¢ A
um custo médio de 3 délares por mosquiteiro, isto
poderia ser um pequeno investimento na prevengio
de uma doenga que rouba mais de 1 milhao de vidas
por ano e responde por um de cada quatro 6bitos de
criangas em Africa. Todavia, ¢ um investimento que
a comunidade internacional e os governos nacionais
tém sido relutantes em fazer. A despesa com a ma-
ldria no Ambito do Fundo Global para Combater a
Sida, a Tuberculose e a Mal4ria ¢ de apenas 450 mi-
lhées de délares por ano.’”

Os factores para além do sector da satde sao
igualmente importantes. Louis Pasteur escreveu
que “o micrébio nio é nada, o terreno ¢ tudo”.?® A
pobreza e as desigualdades de poder, e o fracasso em
reduzi-las, definem o terreno para a mortalidade in-
fantil ¢ materna. A subalimentacio entre as maes ¢
um importante factor que contribui para os dbitos
neonatais. E a desnutricio estd associada a metade
dos dbitos de criangas com menos de cinco anos. As
criangas pobres ¢ subalimentadas tém mais proba-
bilidade de ficar doentes e sio menos capazes de re-
sistir as doengas da infincia. Estima-se em cerca de
3.900 as criangas que morrem diariamente por causa
de doengas transmitidas através de dgua suja ou mé
higiene.?® Estes obstdculos ao progresso relacionados
com a pobreza estdo intimamente ligados A desigual-
dade de género ¢ ao baixo estatuto das mulheres. Em
grande parte do mundo em desenvolvimento — es-
pecialmente na Asia do Sul — as mulheres nio tém
poder para reivindicar o direito & nutri¢io ¢ a recur-
sos de satide, expondo-se, elas e seus filhos, a um risco
acrescido de mortalidade.*?

Se a mortalidade de criangas ¢ o indicador mais
extremo da desigualdade nas oportunidades de vida,

as disparidades entre ricos e pobres chamam a aten-
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A maioria das mortes de criancgas é evitavel. Embora o crescimento
econdmico mais rapido reduza as taxas de mortalidade, estas sao
mais elevadas do que deveriam ser por causa de uma indefensa-
vel subutilizagdo de intervengdes eficazes, de baixo custo e baixa
tecnologia — e por causa do fracasso na solugéo das causas estru-
turais da pobreza e da desigualdade.

Uma investigacao transversal a varios paises, publicada na
Lancet em 2003, identificou 23 intervengdes que tiveram o maior
impacte sobre a mortalidade de criancgas. Essas intervencdes — 15
delas preventivas e 8 curativas —iam desde o fornecimento de tera-
pia de reidratagdo oral até medicamentos e mosquiteiros tratados
com insecticida para prevenir a malaria, e cuidados pré-natais e
obstétricos. A maioria das intervencdes pode ser feita numa base
de baixo custo, através de trabalhadores de salde treinados e de
comunidades locais. Usando dados de 2000 e assumindo uma co-
bertura de 100% para essas intervencdes, os autores do estudo
da Lancet concluiram que cerca de duas em cada trés mortes de
criancas — 6 milhdes no total — podiam ter sido evitadas.

As conclusdes destacam o enorme potencial para atacar um
dos mais graves problemas de desenvolvimento humano que a co-
munidade internacional enfrenta. Doengas transmissiveis e infec-
coes sistémicas, como a pneumonia, septicemia, diarreia e tétano,
causam duas em cada trés mortes — quase todas evitaveis. Os 2,5
milhées de mortes de diarreia e pneumonia poderiam ser substan-
cialmente reduzidos através de intervencdes a nivel comunitario,
apoiadas por agéncias governamentais. As prioridades exactas de
intervencao variam de pais para pais e ndo ha uma solugéo Unica.
Mas o problema comum € a baixa cobertura dos servigos, os altos
niveis de desigualdade ligados a pobreza, e a negligéncia da mor-
talidade neonatal na politica publica de saude.

Varios mitos reforcam a ideia de que a meta dos ODM de redu-
zir a mortalidade de criancas em dois tercos pode ser inatingivel.
Eis alguns dos mais comuns:

e Mito 1: Atingir um rapido declinio é incomportavel. Nao € ver-
dade. Alguns paises enfrentam importantes limitagdes finan-
ceiras — dai a necessidade de maior ajuda. Mas a mortalidade
de criangas é uma area em que pequenos investimentos produ-
zem elevados retornos. Uma recente investigagéo transversal a
paises, acerca da mortalidade neonatal, identifica um conjunto
de intervengdes que, com 90% de cobertura em 75 paises de
elevada mortalidade, poderiam reduzir as taxas de mortalidade
em 59%, poupando 2,3 milhdes de vidas. O custo de 4 mil mi-
Ihdes de dodlares representa o equivalente a dois dias de des-
pesas militares, nos paises em desenvolvimento.

e Mito 2. Intervencgées de alta tecnologia como unidades de cui-
dados intensivos sdo a chave do éxito. Nao é verdade. A Su-
écia, no fim do século XIX, e o Reino Unido, depois de 1945,
conseguiram rapidos declinios da mortalidade neonatal com
a introducédo de cuidados pré-natais gratuitos, assisténcia es-
pecializada no parto e maior disponibilidade de antibiéticos.
Paises em desenvolvimento como a Malasia e o Sri Lanka con-
seguiram, igualmente, declinios acentuados nas mortes neo-
natais, através de intervengdes simples, no domicilio, a nivel

distrital, apoiadas através da formacao de trabalhadores de

saude e de parteiras, e de provisdo publicamente financiada.
e Mito 3. Os paises pobres carecem de capacidade institucional

para progredir. Ndo é verdade. As instituicoes sao importantes,
mas muitos paises pobres tém conseguido rapidos progressos
usando criativamente as estruturas institucionais. O Egipto man-
teve um dos mais rapidos declinios nas taxas de mortalidade de
criancas do mundo, desde 1980. Bangladeche, Honduras, Ni-
caragua e Viethame também conseguiram progressos rapidos.
Em cada caso, programas descentralizados a nivel distrital inte-
graram programas de saude materna e de criangas - incluindo
vacinacao, tratamento da diarreia e cuidados pré-natais — na
prestacédo de servigos de saude. Também investiram na forma-
¢éo de trabalhadores da saude e de parteiras e na concentragéo
de esforgos nas populagdes vulneraveis. Mesmo em paises com
fraco desempenho néo faltam indicios do seu potencial para
progredir. No estado indiano de Madrasta, um projecto-piloto
de trés anos em 39 aldeias, alargou os programas basicos de
cuidados pré-natais com o fornecimento de cuidados domésti-
cos e de intervencdes clinicas simples, com o custo de 5 ddlares

por pessoa abrangida. A taxa de mortalidade infantil caiu de 75

6bitos por 1.000 nascimentos no periodo base (1993-95) para

39 6bitos, trés anos mais tarde. No mesmo periodo, a taxa de

mortalidade num distrito adjacente s6 diminuiu de 77 por cada

1000 nados-vivos para 75 obitos, no mesmo periodo.

O potencial de progresso rapido reflecte o grande défice na
provisdo actual. Na Africa Subsariana, menos de 40% das mulhe-
res dao a luz com cuidados especializados e na Asia do Sul, esse
numero é inferior a 30%. Em cada ano, mais de 60 milhées de mu-
Iheres dao a luz sem cuidados especializados. A desigualdade na
utilizagdo dos servicos — um tema tratado no capitulo 2 — aumenta
a vulnerabilidade. As mulheres mais pobres tém mais probabilida-
des de ser mal alimentadas e menos probabilidades de aproveitar
Servicos, seja porque nao existem, porque sdo incomportaveis, ou
porque sdo de qualidade inadequada. Para além da provisdo de
servigos, desigualdades de género mais profundas exacerbam o
problema. As estimativas sugerem que o espagamento dos nasci-
mentos poderia reduzir as taxas de mortalidade em 20% na india e
10% na Nigéria, os paises com mais elevadas taxas de mortalidade
neonatal, respectivamente em 20% e em 10%. A falta de controlo
da fertilidade, que esté ligada ao desequilibrio do poder dentro da
familia e fora dela, € um aspecto fundamental do problema.

As verdadeiras barreiras ao progresso na reducao das mortes
de criancas nao sdo institucionais nem financeiras, embora haja
limitacbes em ambas as areas. A provisdo de servicos de ma qua-
lidade e o cronico défice de financiamento tém de ser resolvidos.
Ao mesmo tempo, as estratégias de redugao da pobreza precisam
de se concentrar mais nas causas estruturais da elevada mortali-
dade, ligadas ao baixo estatuto das mulheres, as desigualdades
no acesso aos cuidados de saude e ao fracasso na priorizacao da
saude infantil e materna.

Fonte: Cousens, Lawn e Zupan 2005; Mills e Shilcutt 2004; Wagstaff e Claeson 2004.

¢d0 para um problema mais vasto. A grande maioria
das pessoas que vivem em paises ricos tém acesso aos
recursos financeiros, tecnologias e servios que pre-

vinem ou, no caso de docngas como a SIDA, pelo

menos adiam a morte. De modo oposto, a grande
maioria das pessoas dos paises pobres ndo tém acesso
— particularmente se forem pessoas que vivem em si-

tuacio de pobreza. FE esta continua desigualdade dos
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No outro extremo do

espectro, a Africa
Subsariana tinha, em
2001, quase 100 milhdes
mais de pessoas a viver
com menos de 1 dolar

por dia do que em 1990

O estado do desenvolvimento humano IA I

resultados da satide que levanta questoes fundamen-
tais acerca do fracasso dos governos dos paises ricos
em desenvolver um padrio de globalizagao que in-
corpore os mecanismos redistributivos para corrigir

estes desequilibrios nas oportunidades de vida. 4!

Privacao de rendimento - progresso

a abrandar num mundo desigual

“A onda de pobreza e de desigualdade que anterior-
mente subjugava o mundo comega a virar”, declara
um influente relatério sobre a globalizagio.® Este
sentimento reflecte uma convicgio generalizada de
que, no que respeita ao rendimento, a integragao
global faz prever uma nova era de convergéncia. Na
melhor das hipdteses, este sentimento ¢ mal apoiado
pelas provas. A pobreza esté a cair, mas lentamente,
desde meados de 1990. Entretanto, a desigualdade
global continua a niveis extraordinariamente eleva-
dos.

A nivel agregado, as duas tltimas décadas tes-
temunharam uma das mais rdpidas reducoes da po-
breza na histéria mundial. Porém, qualquer avaliagio
de tendéncias da priva¢io de rendimento tem de ter
em conta grandes variacdes de regido para regido. A
redugdo da pobreza global tem sido largamente con-
duzida pelo sucesso extraordinario da Asia Oriental,
particularmente da China. No outro extremo do es-
pectro, a Africa Subsariana tinha, em 2001, quase
100 milhoes mais de pessoas a viver com menos de 1
délar por dia do que em 1990. A Asia do Sul reduziu
aincidéncia da pobreza, embora nio o nimero abso-
luto de pessoas pobres. A América Latina e o Médio
Oriente nio registaram progressos, enquanto a Eu-
ropa Central e do Leste e a CEI experimentaram um

aumento significativo da pobreza. O nimero de pes-

soas que vivem com menos de 2 ddlares por dia na
Europa Central e do Leste ¢ na CEI aumentou de
23 milhoes em 1990 para 93 milhdes em 2001, ou
de 5% para 20%.

Numa metéfora militar, a guerra contra a po-
breza testemunhou progressos na frente leste, retro-
cessos macigos na Africa Subsariana e estagnagao
numa ampla frente entre esses pdlos. A tendéncia
preocupante para o futuro ¢ que o progresso global
estd a abrandar. Grande parte do sucesso em fazer
recuar a pobreza nas tltimas duas décadas foi con-
seguida na década de 1980 ¢ na primeira metade
da década de 1990 (quadro 1.2). Desde meados da
década de 1990, a pobreza de 1 ddlar por dia tem
vindo a cair a um quinto da taxa do periodo entre
1980 ¢ 1996, apesar do crescimento médio dos pai-
ses em desenvolvimento ter tido um pico na década
de 1990, aumentando para mais do dobro a taxa per
capita da década anterior. Na China, a taxa a que
o crescimento ¢ convertido em redugao da pobreza
caiu acentuadamente. Entre 1990 ¢ 2001, a incidén-
cia da pobreza de 1 délar por dia declinou 50%, com
menos 130 milhoes de pessoas a viver abaixo dalinha
internacional de pobreza. Porém, mais de 90% do de-
clinio deu-se entre 1990 e 1996.

A taxa de progresso na redugio da privagio de
rendimento ¢ fun¢io de dois factores: crescimento
econdmico e parcela de qualquer incremento do cres-
cimento capturada pelos pobres. Nenhum pais sus-
tentou com éxito o progresso na redugio da privagio
de rendimento com uma economia em estagnagio.
Na Asia Oriental, o crescimento tem sido essencial
para a reducio da privagao de rendimento. Mais re-

centemente, a descolagem econdémica na India criou

o potencial para uma redugio acelerada da pobreza.

WlI6[0) 72§ Declinio na privacao de rendimento, 1981-2001

Parcela das pessoas que vivem com menos de 1 délar PPC por dia (%)

Regiado 1981 1984 1987 1990 1993 1996 1999 2001
Asia Oriental & Pacifico 56,7 38,8 28,0 29,5 24,9 15,9 15,3 14,3
Europa & Asia Central 0,8 0,6 0,4 0,5 3,7 4.4 6,3 3,5
América Latina &

o 10,1 12,2 11,3 11,6 11,8 9,4 10,5 9,9
Médio Oriente &

Africa do Norte 51 3.8 3.2 23 1,6 2,0 2,7 2,4
Asia do Sul 51,5 46,8 45,0 41,3 40,1 36,7 32,8 31,9
Africa Subsariana 41,6 46,3 46,9 445 441 46,1 457 46,4
Mundo 40,4 33,0 28,5 27,9 26,3 22,3 21,5 20,7

Fonte: World Bank 2005d.

34 RELATORIO DO DESENVOLVIMENTO HUMANQO 2005



Com taxa de crescimento per capita anual de 4%, ob-
tida desde 1980, os rendimentos duplicam em cada
17 anos. Mas com a taxa de crescimento per capita
de 1%, que a India experimentou nas duas décadas
anteriores a 1980, levou 66 anos a duplicar os ren-
dimentos.

Noutras regides, o panorama do crescimento
tem sido menos encorajador. Os rendimentos mé-
dios na Africa Subsariana sio hoje mais baixos do
que em 1990. Os tltimos anos testemunharam si-
nais de recuperagio em vérios paises, incluindo o
Burkina Faso, Etiépia, Gana, Mogambiquc e Tan-
zinia. Porém, a recuperagao tem de ser contextu-
alizada. A taxa de crescimento per capita anual de
1,2%, experimentada desde 2000, a Africa Subsa-
riana terd de esperar até 2012 s para repor os ren-
dimentos médios ao seu nivel de 1980. Nos paises da
antiga Unido Soviética, a transi¢ao trouxe com ela
uma das mais profundas recessoes desde a Grande
Depressao da década de 1930 - ¢, em muitos casos,

apesar do crescimento positivo ao longo dos tltimos

anos, os rendimentos ainda sio mais baixos do que
eram ha 15 anos. Desde 1990, os rendimentos reais
per capita cafram mais de 10% no Quirguistio, Rus-
sia ¢ Ucrania e 40%, ou mais, na Geérgia, Moldévia
¢ Tajiquistao. Na Russia, 10% da populagio vivem
com menos de 2 ddlares por dia e 25% vive abaixo
da linha nacional de pobreza absoluta. Muitos pai-
ses do Médio Oriente ¢ da América Latina assisti-
ram apenas a um aumento marginal do rendimento
médio.

Estes nimeros sublinham a experiéncia mista
de paises em relagao ao crescimento econémico. Em
alguns paises, embora a integragio global tenha es-
tado associada ao crescimento acelerado, os padrées
actuais de crescimento continuam a ser incompa-
tiveis com os progressos dos ODM. Em média, os
paises precisam de um crescimento per capita de 1%
a 2% ao ano para reduzir a pobreza para metade,
num perfodo de 25 anos, como se preconiza nos
ODM. Entre 1990 e 2003, mais de mil milhoes de

pessoas viviam em paises que cresciam a menos do

WlIEG () F2 1) Faixas do crescimento do rendimento

Taxa de crescimento anual do PIB per capita, 1990-2003 (%)

Regiao Negativo 0%-1% 1%-2% Mais de 2%
Paises Arabes

Paises 5 4 2 5
Populagéo (milhdes) 34 70 19 139
Asia Oriental e Pacifico

Paises 4 1 3 13
Populagao (milhdes) 3 6 81 1.814
América Latina & Caraibas

Paises 4 8 9 12
Populagao (milhdes) 43 74 345 79
Asia do Sul

Paises 0 0 1 7
Populagao (milhdes) 0 0 152 1.324
Africa Subsariana

Paises 18 8 8 11
Populagéo (milhdes) 319 108 171 76
Europa Central & do Leste & a CEI

Paises 10 5 11
Populagao (milhdes) 253 58 10 85
OCDE de rendimento elevado?

Paises 0 2 6 15
Populagao (milhdes) 0 135 224 510
Mundo

Paises M 28 32 76
Populagéo (milhdes) 653 450 1.081 4.030

a. Exclui a Coreia do Sul, que esta incluida na Asia Oriental e Pacifico.
Fonte: Quadro de indicadores 5 e 14.
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Construir um modelo de distribuigao do rendimento global
a partir dos inquéritos nacionais as despesas das familias
revela até que ponto o mundo é desigual. Também ajuda
a identificar a subclasse global que vive com menos de 2
dolares por dia e a comparar a sua situagao com a de ou-
tras pessoas que estdo no topo da distribuicao global do
rendimento.

Se o mundo fosse um pais, teria havido um rendimento
meédio de 5.533 ddlares em paridades de poder de compra e um
rendimento mediano de 1.700 ddlares, em 2000. O hiato entre
o rendimento mediano e o rendimento médio aponta para uma
concentracdo do rendimento no topo da escala da distribui-
cao: 80% da populacao mundial tinha um rendimento inferior
a meédia. Entretanto, o rendimento médio dos 20% do topo da
populagdo mundial € cerca de 50 vezes o rendimento médio
dos 20% da base.

A distribuicdo do rendimento global assemelha-se a um
copo de champanhe (ver figura 1.16 no texto). No topo, onde
a taga é mais larga, os 20% mais ricos da populacédo detém
trés quartos do rendimento mundial. No fundo, onde o copo
€ mais estreito, os 40% mais pobres detém 5% do rendi-
mento mundial e os 20% mais pobres detém apenas 1,5%.
Os 40% mais pobres correspondem aproximadamente aos

S PR ——————

Variacao das parcelas dos
mais pobres do mundo

Distribuicao regional do 20%
mais pobres no rendimento (%)

100

50 Asia Oriental

1980 1990 2000 2015
Fonte: Dikhanov 2005.

2 mil milhdes de pessoas que vivem com menos de 2 ddlares por dia.

Nao surpreende que os paises ricos dominem os 20% do topo. Nove em cada dez dos seus
cidadaos estao entre os 20% mais ricos. E os paises da Organizagao para a Cooperacao e Desen-
volvimento Econdémico respondem por 85% do rendimento no decil mais rico.

A distribuicao do rendimento global também destaca o grau extraordinariamente elevado de
desigualdade na América Latina. Um quarto da populagéo da regido dispde de um rendimento que
o coloca nos 20% mais ricos, enquanto mais de 8% estdo nos 20% mais pobres da distribuicao

global.

Fonte: Dikhanov 2005.

que esta taxa — cerca de metade dos quais na Africa
Subsariana (quadro 1.3). Quinze paises da Europa
Central e do Leste também apresentaram taxas de
crescimento per capita inferiores a 1% durante este
periodo. Porém, nos ultimos anos, as tendéncias tém
sido mais encorajadoras, com uma sélida recupera-
¢30 econdmica a conduzir a reducao da pobreza. A
Russia e Ucrania registaram taxas médias de cresci-
mento de 6% a 9%, desde 2000, aumentando para
9% a 13% na Arménia, Azerbaijao e Tajiquistao. Na
Russia, os niveis de pobreza baixaram para metade,
entre 1999 € 2002, com cerca de 30 milhoes de pes-
soas a escaparem 4 pobreza.

A estagnagdo econémica tem sido uma caracte-
ristica generalizada da era da globalizagao: durante
a década de 1990, 25 paises da Africa Subsariana e

RELATORIO DO DESENVOLVIMENTO HUMANO 2005

10 da América Latina experimentaram um periodo
sustentado de estagnagio econdmica.*> A volatili-
dade ligada as crises dos mercados de capitais tem
sido outro problema recorrente na globalizagio — ¢
um problema com uma incidéncia importante na
pobreza. Nos dois anos que se seguiram ao mergu-
lho da Rdssia na crise financeira de 1998, 30 mi-
lhées de pessoas foram atiradas para baixo da linha
de pobreza.*¥ Na Argentina, a populagio que vive
abaixo dalinha de extrema pobreza mais do que tri-
plicou entre 2000 ¢ 2003, sublinhando mais uma
vez uma licio dada pela crise financeira de 1997 na
Asia Oriental: a integragio nos mercados globais de
capitais traz consigo elevados riscos de desenvolvi-

mento humano.*



Desigualdade e parcela dos paises
pobres no aumento da riqueza global

A globalizagao tem suscitado um prolongado e aceso
debate sobre as tendéncias da distribuicao do rendi-
mento global, as suas ligagdes com a pobreza ¢ se a
integracao nos mercados globais estd a levar a uma
convergéncia, ou a uma divergéncia, de rendimentos
entre pafses ricos ¢ pobres. As tendéncias tém impor-
tincia porque a parcela dos aumentos na riqueza glo-
bal capturada pelos paises pobres tem uma incidén-
ciano rendimento médio e, por isso, nas perspectivas
de redugao da pobreza.

A resposta A questdo de saber se os paises pobres
estdo a capturar uma parcela maior, ou menor, dos
aumentos globais de riqueza depende em parte da
maneira como ela é posta.*® Em relagio & maioria dos
paises mais pobres do mundo, a tltima década man-
teve uma tendéncia desanimadora: nao s6 nio conse-
guiram reduzir a pobreza, como também estao a ficar
mais para trds dos paises ricos. Medido nos extremos,
o hiato entre o cidadiao médio dos paises mais ricos
¢ o cidadio médio dos paises mais pobres ¢ grande e
estdaalargar-se. Em 1990, o americano médio era 38
vezes mais rico do que o tanzaniano médio. Hoje, o
americano médio ¢ 61 vezes mais rico. O rendimento
em paridades de poder de compra no conjunto dos
paises de rendimento baixo ¢ treze vezes inferior ao
dos paises de rendimento elevado.

A ponderagio em termos de populagio muda o

panorama. Porque os rendimentos tém estado a cres-

cer mais rapidamente na China e (menos espectacu-
larmente) na India do que nos paises de rendimento
elevado, nas tltimas duas décadas, o hiato médio tem
estado a fechar-se, em termos relativos. Isso inverte
a tendéncia para maior desigualdade global, que co-
megou na década de 1820 e continuou até 1992.%
Mesmo aqui, no entanto, a ideia de convergéncia tem
de ser contextualizada. O elevado crescimento na
India tem sido uma das forgas de convergéncia mais
poderosas. Mas, com as tendéncias de crescimento
no periodo de 2000 a 2005, a India ainda levara até
2016 para apanhar os paises de rendimento elevado.
Em rclagéo a outros paises € regioes, as perspectivas
de convergéncia sio ainda mais limitadas. Se os pai-
ses de rendimento elevado deixassem de crescer hoje
¢ mantivessem as suas actuais trajectérias de cresci-
mento, a América Latina levaria até 2177 para recu-
perar e a Africa Subsariana até 2236.

A maioria das regides em desenvolvimento estd
a ficar para trds, nao recuperando em relagao aos pa-
ises ricos. Além disso, a convergéncia ¢ um conceito
relativo. As desigualdades absolutas de rendimento
entre paises ricos e pobres estao a aumentar, mesmo
quando os paises em desenvolvimento tém taxas de
crescimento mais elevadas, precisamente porque 0s
hiatos iniciais de rendimento eram muito grandes
(figura 1.15). Se os rendimentos médios crescerem a
3% na Africa Subsariana e na Europa de rendimento
elevado, por exemplo, a mudanca absoluta serd um
aumento de 51 délares por pessoa na Africa e de 854

dolares por pessoa na Europa.

0[lz0 5[5 | Onde esta o dinheiro

Rendimento mundial distribuido por percentis da populagéo, 2000

Parcela regional da populagao por cada 20% do rendimento (%)

Mais ricos
vaspres I
Mais pobres

< LI > @ OCDE de rendimento elevado

per capita

Fonte: Dikhanov 2005.
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Fonte: Calculado com base em dados do
PIB per capita, de World Bank 2005f.
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Defender a globalizacéao,

ao mesmo tempo que se
ignora as preocupacoes

de equidade global, é

uma abordagem cada

vez mais anacronica dos
desafios que a comunidade

internacional enfrenta

O estado do desenvolvimento humano lAJ

Parte do problema do debate acerca da desigual-
dade global ¢ que ele ignora uma questao importante.
A desigualdade de rendimentos ¢ excepcionalmente
elevada, independentemente do modo como for me-
dida e de estar a aumentar ou a diminuir. No pressu-
posto (conservador) de que as S00 pessoas mais ricas
do mundo da lista da revista Forbes tém um rendi-
mento equivalente a nio mais de 5% dos seus activos,
os seus rendimentos excedem os dos 416 milhoes de
pessoas mais pobres.

A dimensio da desigualdade global é captada de
forma mais clara pelos modelos de distribui¢ao do
rendimento global. Estes modelos utilizam dados dos
inquéritos nacionais as familias para criar uma dis-
tribuicdo unificada do rendimento global, colocando
toda a gente do mundo numa ordenagio unificada,
independentemente do local onde vive (caixa 1.5).
Representada de forma grafica, a distribui¢io do ren-
dimento global assemelha-se a uma taga de champa-
nhe, com uma grande concentragio do rendimento
no topo e um fino pé na base (figura 1.16).#> O hiato
entre o topo ¢ a base ¢ muito grande — muitissimo
maior do que o hiato encontrado mesmo nos paises
mais desiguais. No Brasil, o ricio entre o rendimento
dos 10% mais pobres da popula¢io ¢ o dos 10% mais
ricos ¢ de 1 para 94. Para o mundo como um todo ¢
de 1 para 103. Medido mais sistematicamente pelo
coeficiente de Gini, o indicador mais amplamente
usado para a desigualdade, o padrio global de distri-
bui¢ao do mundo ¢ mais desigual do que o de qual-
quer pafs, com excep¢io da Namibia. Numa escala
em que 0 ¢ a igualdade perfeita ¢ 100 a desigualdade
total, o cocficiente de Gini para o mundo ¢ de 67.

As desigualdades de rendimento entre paises
sdo responsaveis pelo grosso da desigualdade glo-
bal de rendimentos (figura 1.17). Cerca de dois ter-
¢os da desigualdade global podem ser atribuidos a
esta origem. A desigualdade no interior dos paises
responde pelo resto. Reproduzido a nivel nacional,
o hiato entre paises ricos e pobres seria visto como
socialmente indefensével, politicamente insustentd-
vel e economicamente ineficiente, mesmo em regioes
de elevada desigualdade como a América Latina. As
desigualdades globais sio menos visiveis, mas nao
menos prejudiciais ao interesse publico do que as
desigualdades no interior dos paises (explicado com
mais pormenor no capitulo 2). Uma economia mun-
dial em que 40% da populagio vive de rendimentos

tao baixos que impedem a total participa¢io na cria-
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¢ao de riqueza, dificilmente ¢ boa para a prosperi-
dade ¢ o crescimento partilhados.

Para além dos resultados disfuncionais, a ex-
trema concentragao da riqueza no topo da distri-
bui¢io global do rendimento tem uma consequén-
cia importante. Mesmo pequenas transferéncias
relativas do rendimento dos ricos poderiam gerar
aumentos muito grandes dos rendimentos dos po-
bres. Utilizando o modelo de distribui¢ao do ren-
dimento global, calculimos o financiamento global
que seria necessario para por toda a gente que vive
abaixo do linha de pobreza de 1 délar por dia a viver
acima desse limiar. O cdlculo tem, assim, em conta
a profundidade da pobreza, ou a distincia entre o
rendimento das familias ¢ alinha de privagio de ren-
dimento. Medido em paridades do poder de compra
de 2000, o custo de acabar com a pobreza extrema
- o montante necessario para elevar mil milhoes de
pessoas para cima da linha de pobreza de 1 délar por
dia — ¢ de 300 mil milhdes de délares. Expresso em
termos absolutos, parece uma grande quantia. Mas ¢
equivalente a menos de 2% do rendimento dos 10%
mais ricos da populacao mundial.

Isto ¢ apenas um exercicio explicativo. Destina-
-se a chamar a atengio para os modestos recursos fi-
nanceiros, medidos em termos globais, necessirios
paraultrapassar a extrema pobreza. Conseguir resul-
tados distributivos prolongados, em vez de descrever
os seus beneficios potenciais, levanta mais desafios
complexos. A partilha do rendimento global reflecte
tendéncias de crescimento do passado e do presente.
Mais fundamentalmente, como em qualquer eco-
nomia nacional, as desigualdades globais reflectem
disparidades de tecnologia, capital humano e recur-
sos de investimento, bem como de factores ligados &
geografia, historia e — crucialmente — ao poder poli-
tico e econdmico. Corrigir resultados desiguais exige
medidas para reduzir estas profundas desigualdades
estruturais que reflectem.

Algumas pessoas afirmam que os decisores po-
liticos ndo precisam de considerar as desigualdades
paraalém das fronteiras nacionais. A distribui¢io do
rendimento ¢ da oportunidade entre paises, como se
argumenta, nio ¢ uma questio de politica publica.
Escrevendo sobre esta tendéncia, um comentador de-
clarou que “comparagdes entre paises, independen-
temente da medida que ¢é empregada, nio passam de
um negécio de dados irrelevante.”>’. Num mundo

cada vez mais interligado e interdependente, estas



opinides estao em desacordo, quer com as percepgoes
publicas, quer com as realidades politicas. Se fazemos
parte da comunidade humana global, a preocupagio
moral com desigualdades nao pode ser confinada as
fronteiras nacionais. Isto acontece, em particular,
quando as politicas adoptadas num determinado
pais tém repercussdes noutro pais. Como ¢ ampla-
mente demonstrado pelo crescimento das aliangas
de justica social global sobre questoes como a ajuda,
comércio e divida, a distribuicio internacional é im-
portante para uma grande parte do eleitorado, quer
nos paises ricos, quer nos pobres. Defender a globa-
lizagio, a0 mesmo tempo que s¢ ignora as preocu-
pacoes de equidade global, ¢ uma abordagem cada
vez mais anacrénica dos desafios que a comunidade
internacional enfrenta.

Por vezes, argumenta-se que, mesmo que a desi-
gualdade global seja importante, falta aos governos
a capacidade para influenciar os resultados da dis-
tribuicdo. Esta visao também nao ¢ perfeita. Numa
economia nacional, os governos que procuram maior
equidade nos resultados da distribui¢io podem utili-

zar um conjunto de instrumentos de politica. Trans-

Cenario 2015 -
Perspectivas
para os Objectivos de

Desenvolvimento do Milénio

H4 quarenta e dois anos, nos degraus do Lincoln
Memorial, em Washington D.C., Martin Luther
King, Jr. fez um discurso que definiu o movimento
dos direitos civicos. Ao descrever a constituicao dos
EUA como uma “nota promisséria” que garantia a
liberdade ¢ justica social para todos, acusou gover-
nos sucessivos de dar aos afro-americanos “um che-
que que voltou para trds com o carimbo de ‘fundos

5%

insuficientes’”. E continuou: “Mas recusamo-nos a
acreditar que o banco da justia esteja falido. Recu-
samo-nos a acreditar que haja fundos insuficientes
nos grandes cofres de oportunidade desta nagio.”!

Os ODM também podem ser vistos como uma

“nota promisséria”. Redigidos por 189 governos para

feréncias fiscais, despesa ptiblica para aumentar os

activos dos pobres ¢ medidas para aumentar as opor-

tunidades de mercado fariam parte desse conjunto.

O investimento publico desempenharia um papel

essencial, ndo s6 na ultrapassem da desvantagem

imediata, mas também no equipamento das pessoas

com as capacidades de que precisam para sair da po-

breza e aumentar a sua auto-suficiéncia. Ha analogias

anivel global. A ajuda internacional ¢ o equivalente a

um mecanismo de transferéncia fiscal redistributiva,

com potencial para produzir mudanga dinimica, por

exemplo, através de investimentos na satde, educa-

¢do ¢ infra-estruturas. De igual modo, as préticas de

comércio internacional podem abrir — ou fechar —

oportunidades para os paises pobres e seus cidadaos

capturarem uma fatia maior do bolo econémico. O

problema, como mostramos nos capitulos 3 ¢ 4, ¢ que

estes mecanismos redistributivos estio fortemente

subdesenvolvidos.

Os Objectivos de Desenvolvimento do Milénio

Em Setembro de 2005, a Assembleia-Geral da ONU analisara o que foi conseguido
desde a Declaragéo do Milénio de 2000, incluindo os progressos em direccéo aos
oito Objectivos de Desenvolvimento do Milénio. Estes objectivos fornecem referén-
cias tangiveis para medir o progresso em oito areas, com uma data alvo de 2015
para a maior parte deles:

Objectivo 1

Objectivo 2

Objectivo 3

Objectivo 4

Objectivo 5

Objectivo 6

Objectivo 7

Objectivo 8

Erradicar a pobreza extrema e a fome. Reduzir para metade a per-
centagem das pessoas que vivem com menos de um ddlar por dia
e a percentagem da subnutrigao.

Alcangar o ensino primario universal. Garantir que todas as criangas
possam completar o ensino primario.

Promover a igualdade entre os sexos e a autonomizagéo das mu-
Iheres. Eliminar as disparidades entre os sexos no ensino primario
e secundario, se possivel até 2005 e nao mais tarde do que 2015.

Reduzir a mortalidade de criancas. Reduzir em dois tercos a taxa
de mortalidade de menores de cinco anos.

Melhorar a salde materna. Reduzir a taxa de mortalidade materna
em trés quartos.

Combater o VIH/SIDA, a maléria e outras doengas. Deter e comecar
a inverter a propagacao do VIH/SIDA e outras doengas.

Assegurar a sustentabilidade ambiental. Reduzir para metade a per-
centagem das pessoas sem acesso sustentavel a agua potavel e
saneamento.

Promover uma parceria mundial para o desenvolvimento. Reformar
a ajuda e o comércio, com um tratamento especial para os paises
mais pobres.
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Se as promessas

solenes e ambiciosas, os
COMPromissos sérios e
as conferéncias de alto
nivel tirassem pessoas
da pobreza, pusessem
criangas nas escolas e

reduzissem os 6bitos de

O estado do desenvolvimento humano lAJ

criangas, os ODM teriam

sido atingidos ha muito

as pessoas pobres de todo 0 mundo, essa promissoria
vence-se daqui a 10 anos. Sem um investimento de
vontade politica e de capital financeiro hoje, também
ela voltard para trds com o carimbo de “fundos insu-
ficientes”. Para além dos custos humanos imediatos,
um erro de escala em perspectiva terd implicagoes na
credibilidade dos governos que fizeram a promessa
e na futura cooperagio internacional para resolver
problemas globais.

Os ODM nio sio tudo para o desenvolvimento
humano. Mas o progresso para os ODM reflecte o
progresso do desenvolvimento humano. Os ODM
representam o mais compreensivo e mais pormenori-
zado conjunto de objectivos de desenvolvimento hu-
mano jamais adoptado (caixa 1.6). Eles incorporam
indicadores bésicos para o desenvolvimento humano
nas suas muitas dimensdes, incluindo a privacio de
rendimento, educagio, igualdade de género, pro-
gresso no combate as doencas infecciosas ¢ o acesso
adgua potdvel e saneamento. Os ODM também sio
direitos humanos bdsicos. Se indicadores como o
rendimento nacional bruto (RNB) global, o valor do
comércio e a dimensio do investimento estrangeiro
dizem algo sobre o sucesso do mundo na criagao de
riqueza, os ODM fornecem um marcador para algo
mais fundamental: as marcas morais e éticas das nos-
sas interacgoes como comunidade global. E por isso
que, como diz o Relatério do Projecto do Milénio da
ONU, “os ODM siao demasiado importantes para
falharem”5?

Mas falhario, a menos que haja uma mudanca
de velocidade no desenvolvimento humano. A con-
tinuagio das tendéncias descritas inicialmente neste
capitulo terd consequéncias fatais para os ODM.
Quase todos os objectivos serdo falhados pela maio-
ria dos paises, algumas delas por margens enormes.
Nesta secgao, utilizamos projecgdes pais a pais para
calcular a dimensao dessas margens. Essas projec¢oes
destacam os custos potenciais de continuar numa
base rotineira de agora até 2015.

Nao foi estaa primeira vez que a comunidade in-
ternacional abragou objectivos ambiciosos. Se as pro-
messas solenes e ambiciosas, os compromissos sérios
e as conferéncias de alto nivel tirassem pessoas da po-
breza, pusessem criangas nas escolas e reduzissem os
obitos de criangas, os ODM teriam sido atingidos hd
muito. A moeda das promessas da comunidade inter-
nacional estd nesta altura tio gravemente degradada

pelo ndo cumprimento que ¢ geralmente considerada
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sem valor. Restabelecé-la ¢ vital, ndo s6 para o éxito
dos ODM mas também para a criacio de confianca
no multilateralismo e na cooperagio internacional
— as bases gémeas para o fortalecimento da paz ¢ da

seguranga internacionais.

Cenario 2015 - Projeccoes
e nao profecias

“As acgdes atingiram o que parece ser um plateau
permanentemente elevado”, declarou Irving Fischer,
professor de Economia da Universidade de Yale, na
véspera da Grande Depressao em Outubro de 1929.
Como os acontecimentos haviam de demonstrar uns
dias mais tarde, prever o futuro é uma coisa perigosa.
Raramente os resultados futuros sio uma continua-
¢io de tendéncias passadas.

As nossas projecgdes para 2015 nio sio profe-
cias. Utilizando a anélise de tendéncia para 1990-
2003, olhamos para onde o estaria mundo em 2015
nos ODM fundamentais se se mantivessem as ten-
déncias actuais. As projec¢oes de tendéncias sio ba-
seadas em dados nacionais ¢ nio em médias regio-
nais, dando uma imagem mais exacta do sentido das
tendéncias correntes.”® Porém, as tendéncias nio
levam a resultados inevitdveis. As tendéncias podem
ser melhoradas — ou pioradas — através de op¢oes de
politica publica, bem como por meio de factores ex-
ternos sobre os quais 0s governos tém influéncia limi-
tada. Mas projectar o passado no futuro pode ajudar
afocar a atengao publica, dando uma versio possivel
do futuro.

Virias adverténcias sdo necessdrias para acompa-
nhar a nossa andlise de tendéncia. Nao estio disponi-
veis dados de boa qualidade em relagio a muitos pa-
ises e a varios objectivos. Por exemplo, faltam dados
nas séries temporais da educagio para 46 paises.
Também existem problemas quando a andlise das
tendéncias ¢ feita objectivo a objectivo. O progresso
numa drea é fortemente condicionado pelo progresso
noutras areas, com fortes efeitos multiplicadores a
intervirem transversalmente nos objectivos - por
exemplo, da satde para a educagao. Finalmente,
algumas das forcas que podem afectar o progresso
dos ODM sao dificeis de antecipar, incluindo as que
poderiam ser consideradas como ameagas sistémi-
cas. Conforme o aviso recente do Fundo Monetério
Internacional (FMI), os actuais desequilibrios da

economia global podem, potencialmente, traduzir-



-se em crescimento mais lento — um resultado que fe-
riria os esfor¢os de redugio da pobreza nos paises em
desenvolvimento. Para além da economia global, hd
ameagas potencialmente graves para a saude publica.
Por cxcmplo, se o surto de gripe das aves se materia-
lizasse, como largamente prenunciado, teria impli-
cacdes devastadoras para os ODM, bem como paraa
satde publica em todos os paises. De igual modo, as
consequéncias totais do aquecimento global ¢ outras
pressoes ecoldgicas nos sistemas alimentares pode-
riam alterar drasticamente o cendrio de redugao da
desnutricio.

Nio fazemos nenhuma tentativa para conside-
rar o factor risco sistémico e, por isso, 0s nossos re-
sultados podem errar por optimismo. Mesmo assim,
os resultados apontam, sem ambiguidades, para um
grande hiato entre as metas dos ODM e os resultados
segundo as tendéncias actuais. O relatério sobre o
progresso global, por paises, relativo & mortalidade
de criangas e escolarizagdo estd resumido na figura
1.17. Mostra quantos paises atingiriam cada meta
dos ODM até 2015 se se mantivessem as tendéncias
actuais. E mostra, ainda, quantos paises nao atingi-
rao a meta até 2015, ou mais tarde. Como ilustra o
mapa 1.1, a Africa Subsariana nio ¢ a nica regiao
fora do caminho da meta dos ODM de reduzir a

mortalidade de criangas em dois tergos.

Um progndstico igualmente desolador resulta
quando analisamos mais amplamente o progresso em
direcgio a cinco dos ODM - mortalidade de crian-
cas, escolarizago, paridade de género no ensino, e
acesso a dgua ¢ saneamento. Entre as conclusoes su-
mérias que emergem da nossa anélise das tendéncias,
podemos destacar:

e Cinquenta paises, com uma populagao conjunta
de quase 900 milhées de pessoas, estao a andar
para trds em pelo menos um ODM. Vinte e
quatro desses paises situam-se na Africa Subsa-
riana.

o Outros 65 paises, com uma populagao de 1,2 mil
milhoes de pessoas, nio atingirdo pelo menos
um ODM até 2040. Por outras palavras, falha-
rdo a meta por uma geragao inteira.

A seguir, descreveremos em linhas gerais as projec-

¢oes para 2015 que esto por detréds destas tendéncias.

Saude infantil e saude materna

— morrerdo mais milhdes de criancas

Nio ha indicador mais forte para demonstrar a
dimensao do desafio que a comunidade internacio-
nal enfrenta do que a mortalidade de criangas. O
abrandamento do progresso, desde 1990, colocou
o mundo no caminho de um fracasso completo em

relagio a este ODM.

Falhar as

metas para
as criancas

OBJECTIVO:
Reduzir a mortalidade de criangas
em dois tercos

NUmero de paises

2035 2090

OBJECTIVO
NAO ATINGIDO
2015

OBJECTIVO:
Ensino primario universal

2035 2050

OBJECTIVO
NAO ATINGIDO

2015

Fonte: Calculado com base em dados da
mortalidade de criancas e escolarizagdo
priméria, UN 2005b; para pormenores,
ver Nota técnica 3.

[ Atingido
. Encaminhado

. Atraso (a atingir entre 2015-40)

. Estagnacéo (a atingir depois de 2040)

[l Reversio

Nota: Este mapa é estilizado e nao foi feito a escala. Nao reflecte nehuma opinido sobre o estatuto legal de nenhum pais ou territério, nem sobre a delimitacao de quaisquer fronteiras.
Fonte: Calculado com base em dados sobre mortalidade de criancas e escolarizagao primaria, de UN 2005b; para mais pormenores, ver Nota Técnica 3.
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o[l 55 ) Mortalidade de criangas - o custo humano

Obitos de criangas menores de 5 anos

(milhdes) L
Tendéncia actual
8 Défice
humano -
4,4 milhdes
6 Africa
Subsariana
4 Objectivo
0utras'
regides ‘
Asia
do Sul
2
0
2015 Défice

Africa Subsariana 3,0
Paises Arabes 03
Asia Oriental & Pacffico 0,3
Asia do Sul 0,8
América Latina & Caraibas 0,0
Paises em desenvolvimento 44

Fonte: Calculado com base em dados da mortalidade de menores
de cinco anos, de UN 2005b, e dos nascimentos, de UN 2005d;
para pormenores, ver Nota técnica 3

Nas tendéncias actuais, o mundo atingird a redu-
¢io de dois tergos na taxa de mortalidade de criancas
estabelecida pelos ODM em 2045 — com 31 anos de
atraso. Atingir a meta dos ODM implica uma redu-
¢do anual média de cerca de 2,7% na incidéncia da
mortalidade de criancas. Isto mais do que duplica
a taxa observada para 1990-2002. Menos de um
quinto da populagio do mundo em desenvolvimento
vive em paises que estdo a caminho de atingir a meta.
Nenhum pais da Africa Subsariana com populagio
significativa estd a caminho de atingir a meta. Nem
a China e a India.

O hiato projectado entre ametade 2015 e o resul-
tado que se verificaria se se mantivessem as tendén-
cias actuais representa uma enorme perda de vidas.
Traduz-se em 4,4 milhdes de 6bitos de criancas em
2015, acima dos que ocorreriam se a meta dos ODM
fosse atingida (figura 1.18). A representagio grafica
de uma tendéncia linear dos custos acumulados de
dbitos adicionais de criangas, para 2003-15, fornece
um indicador para o hiato entre meta e resultado,
numa base anual. O custo acumulado desse hiato re-
presenta mais 41 milhoes de dbitos de criancas entre

hoje € 2015 - quase todos nos paises em desenvolvi-
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mento (figura 1.19). Sio vidas que seriam salvas se o

objectivo fosse atingido.

Entre os resultados principais da projeccio de
tendéncia encontram-se os seguintes:

e Mais de 45% dos ¢bitos de criangas — 4,9 mi-
lhées ao todo — ocorrem em 52 paises que estao
aandar para trds, ou a fazer poucos progressos na
reduc¢io do ntimero de 6bitos. As criangas nasci-
das hoje nesses paises e que viverem até a idade
adulta, terdo perspectivas pouco melhoradas
sobre a sobrevivéncia dos seus préprios filhos.

e Nas tendéncias actuais, a Africa Subsariana le-
vard até 2115 para atingir a meta dos ODM, des-
viando-se do caminho por um século. Os dois
maiores centros de mortalidade de criangas na
Africa Subsariana sio a Repiiblica Democritica
do Congo, onde as condigoes estdo a deteriorar-
-se, e a Nigéria. A taxa de mortalidade de criangas
na Nigéria caiu de 235 para 198 por 1.000 nados-
-vivos, desde 1990. A esse ritmo, a Nigéria levard
mais 40 anos para atingir a meta dos ODM.

e Dois tergos de todos os ébitos de criangas ocorrem
em 13 paises. Desses, apenas dois — Bangladeche e
Indonésia — estio a caminho da meta dos ODM.
Outros quatro — China, Niger, Indiae Paquistio
—atingirao o objectivo entre 2015 € 2040. O resto
—um grupo que inclui o Afeganistio, Angola, Re-
publica Democritica do Congo, Etidpia, Nigéria,
Tanzinia ¢ Uganda — ou estio fora do caminho
mais de uma geragio, ou estdo a andar para tras.
Aslimita¢oes de dados tornam impossivel identi-

ficar tendéncias de mortalidade materna com alguma

exactidio. As melhores estimativas de tendéncias de-
rivam de modelos que utilizam indicadores substitu-
tos, como a taxa de fertilidade e a assisténcia no parto
por pessoal médico qualificado. O mais usado desses
modelos sugere que o mundo estd desviado do cami-

nho e que a taxa de progresso estd a abrandar. Para o

mundo em desenvolvimento no seu conjunto, a taxa

dedeclinio ponderada pela populacao necessdria para

atingir a meta dos ODM estéd pouco acima de 3%. A

Africa Subsariana est4 a reduzir a mortalidade ma-

terna a menos de metade dessa taxa.34

Agua e saneamento - mais de mil

milhdes de pessoas sem acesso

O progresso no acesso a dgua e saneamento terd uma
incidéncia importante nas taxas de mortalidade de

criangas. A nossa andlise de tendéncias sugere que a



meta de reduzir para metade o niimero de pessoas sem
acesso sustentédvel a fontes de 4gua melhorada serd
falhada por cerca de 210 milhdes de pessoas (figura
1.20). Outros 2 milhées de pessoas também nio terio
acesso a sancamento melhorado em 2015. A Africa

Subsariana serd responsével pelo grosso do défice.

Reduzir para metade a pobreza

extrema e a desnutricdo depende

do crescimento e da distribui¢céo

As perspectivas de redugio para metade da pobreza
extrema serao moldadas por dois factores: crescimento
e distribuicdo. A pobreza caird tanto mais depressa
quanto mais elevada for a taxa de crescimento dos
paises pobres e maior for a parcela de qualquer incre-
mento de crescimento capturada pelas pessoas pobres.
As projecgdes para 2015 indicam que se os padroes
actuais de crescimento e distribui¢io continuarem, a
meta global agregada serd atingida, devido principal-
mente ao elevado crescimento da China e da India.
Porém, a maioria dos paises falhard o objectivo.

As nossas estimativas indicam que haverd cercade
800 milhoes de pessoas a viver com menos de 1 délar
por dia e mais 1,7 mil milhoes a viver com menos de 2
ddlares por dia, em 2015. A incidéncia da pobreza glo-
bal de 1 délar por dia caird de 21% hoje para 14% em
2015. A composigio regional da pobreza também mu-
dard. A parcela de pobrezade 1 délar por dia da Africa
Subsariana subird acentuadamente, de 24% hoje para
41% em 2015. Como ¢ que esta imagem compara
com uma em que cada pafs atinge a meta de reduzir
a pobreza para metade? Segundo as nossas estimati-
vas, haveria cerca de 380 milhoes de pessoas a menos
aviver na pobreza de 1 d6lar por dia, se todos os paises
atingissem o objectivo (figura 1.21). Mais de metade
dessas pessoas viveriam na Africa Subsariana.

A parcela de pobreza global da Africa Subsa-
riana, crescente até 2015, reflecte o seu fraco cresci-
mento desde 1990, exacerbado por uma distribuigio
do rendimento altamente desigual. A regido preci-
saria de atingir uma taxa de crescimento per capita
anual implausivelmente elevada, de cerca de 5% na
proxima década, para atingir a meta de 2015. Um
misto de crescimento acelerado ¢ melhor distribui-
¢ao dd mais esperancas de encontrar o caminho.

As perspectivas de atingir a meta dos ODM para
a desnutri¢ao sio ainda menos prometedoras. A inci-
déncia da desnutricao caiu desde 1990, de 20% para

17%. Porém, o crescimento da populagio deixou inal-

A40minces 81 5515

4,4 milhdes

terado o niimero de pessoas desnutridas. O ritmo de
progresso terd de duplicar para atingir a metade 2015.
Na actual trajectéria, ainda haverd cerca de 6.760 mi-
lhoes de pessoas a sofrer de desnutri¢ao em 2015, mais
230 milhoes do que sc a meta fosse atingida. A Africa
Subsariana é responsavel por quase 60% do défice.
As projecgoes regionais mostram um padrao para

adesnutricao diferente do da pobreza de 1 délar por 30 milhBes

dia. Se as projecgoes relativas 2 Asia do Sul indicam
fortes progressos na privagio de rendimento, a re-
gido responderd contudo por 40% da desnutri¢iao em
2015. Isto ¢ coerente com o padrio actual, em que os
paises da Asia do Sul registam niveis de desnutrigao
comparéveis aos da Africa Subsariana, a despeito de
rendimentos médios mais elevados — um resultado
que destaca o papel central das desigualdades de gé-
nero no bloqueio dos progressos na nutrigio.
Educacéao - falhar a meta 2 miie 2010

da escolarizacéo universal 3,5 milhges
A educagio ¢ um objectivo crucial do desenvolvi-
mento humano por direito préprio e uma chave do

progresso noutras dreas. A promessa de por todas as

ol EE Mortalidade de criancas - o custo acumulado das metas falhadas

Obitos de criancas ggﬂiﬁlrﬂ%’:"a"“
menors de 5 anos para o mundo,
(milhdes) 2003-15—
N 41,4 milhdes
10 Tuws.
Ty . Tendéncia actual
8
Que criangas viverao; 6 i
quais morrerao? 2005
N 2,4 milhoes
4 ‘| Objectivo
2
0
2003 2005 2010 2015
Tendéncia Défice
actual acumulado
Africa Subsariana 48 5,1 28,1
Paises Arabes 06 0,5 3,0
Asia Oriental & Pacffico 1,2 0,7 29
Asia do Sul 35 2,2 7.2
América Latina & Caraibas 0,4 0,1 0,2
Paises em desenvolvimento 10,5 8,6 41,4

Fonte: Calculado com base em dados da mortalidade de menores de cinco anos, de UN 2005b, e de nascimentos
de UN 2005d. Para pormenores, ver Nota técnica 3.
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6l 70 ] Sem acesso a agua potavel - o custo humano

Pessoas (milhdes)

1.000

800
Quantas pessoas sem
égua potavel? 600 Défice
humano -
210 milhdes
400 Africa
R Subsariana
Objectivo
200 Outras '
regides
Asia
do Sul
0
2002 2015 Défice

Africa Subsariana 278,2 198,6 80,1
Paises Arabes 46,7 19,0 6,7
Asia Oriental & Pacffico 419,0 190,7 14,6
Asia do Sul 232,6 108,9 103,6
América Latina & Caraibas 55,0 8,1 49
Paises em desenvolvimento  1.036,6 525,2 209,9

Fonte: Calculado com base em dados de pessoas com acesso a fontes de agua melhorada, de UN 2005b, e dados da populagdo, de UN 2005d;

para pormenores, ver Nota técnica 3.

h[ell74 ] Privacao de rendimento - o custo humano

Pessoas (millhdes)

1.000 NS
AN
\

800 \\\ :
Quantas pessoas \\\ i
continuaréo destituidas? N Rﬁ,,'::w -
600 ‘\\ 380 milhdes
\\ Africa
N Subsariana
400 Objectivo
Outras ’
regioes ‘
200 Asia
do Sul
0
2002 2015 Défice
Africa Subsariana 313,0 352,7 218,7
Paises Arabes 7,0 9,8 75
Asia Oriental & Pacffico 271,0 17,2 75
Asia do Sul 431,0 395,0 101,4
América Latina & Caraibas 50,0 51,0 44,4
Paises em desenvolvimento  1.072,0 826,7 379,9

Fonte: Calculado com base em dados de pessoas que vivem com menos de 1 délar PPC por dia, de World Bank 2005d, e dados da populagao,

UN 2005d; para pormenores, ver Nota técnica 3.
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criancas na escola e de anular os hiatos entre sexos

na educagio simboliza fortemente a esperanca de

que a transmiss3o da pobreza entre geragoes possa
ser quebrada.

Essa esperanca continuard por satisfazer se se
mantiverem as tendéncias actuais. Embora o mundo
esteja a mover-se na direcgdo certa, o progresso ¢ de-
masiado lento para se atingir o objectivo de 2015 (fi-
gura 1.22). Se as tendéncias actuais continuarem:

e A meta de atingir o ensino primdrio universal
até 2015 sera falhada em pelo menos uma dé-
cada. Haverd 47 milhoes de criancas fora da
escola em 2015, 19 milhées das quais na Africa
Subsariana.

e Quarenta e seis paises estio a andar para trés, ou
nio atingirdo a meta antes de 2040. Esses pai-
ses sao responsaveis por 23 dos 110 milhdes de
criangas que actualmente nio frequentam a es-

cola nos paises em desenvolvimento.

Paridade de género e autonomizacao
- meta ja falhada
Um conjunto de metas j4 foi falhado. As metas
dos ODM de paridade de género na escolarizagao
primdria e secunddria deveriam ter sido atingidas
em 2005. Se essa meta tivesse sido atingida, have-
ria hoje mais 14 milhoes de raparigas na escola pri-
méria, 6 milhdes das quais na India e Paquistio e
outros 4 milhoes na Africa Subsariana. As projec-
¢oes de tendéncias nao sdo encorajadoras. Até 2015,
o défice da paridade de género serd equivalente a 6
milhdes de raparigas fora da escola, a maioria das
quais na Africa Subsariana (figura 1.23). Em 41 pai-
ses, responsdveis por 20 milhoes de raparigas actu-
almente fora da escola, o hiato entre os sexos, ou
estd a alargar-se, ou a fechar-se tio lentamente que
a paridade s6 serd atingida depois de 2040. Claro
que hd mais coisas na paridade de género do que a
frequéncia escolar. Pesquisas em muitos paises des-
tacam aspectos mais vastos do desfavorecimento de
género, radicado em atitudes e praticas culturais
que ofuscam o valor da educagio das raparigas. O
progresso nessas dreas ¢ inerentemente mais dificil
de identificar numa base comparativa, embora seja
igualmente fundamental.

Para além da paridade na educagio, os ODM in-
cluem a representagio de mulheres nos parlamentos
como indicador de progresso no sentido da autono-

mizacao das mulheres. A medida de participagao se-



gundo o género (MPG), desenvolvida pelo Relatério
do Desenvolvimento Humano, inclui esse indicador
num indice composto mais amplo que identifica a
representagio feminina em dérgaos legislativos, go-
vernos e no sector privado, juntamente com um con-
junto de indicadores de rendimento.

A decomposi¢io do MPG para dar uma fotogra-
fia da situagdo actual das mulheres, destaca o limi-
tado progresso no sentido da autonomia de género.
Globalmente, as mulheres sé detinham 15% dos lu-
gares em assembleias legislativas. S6 em 43 paises ¢
que o récio entre parlamentares femininos ¢ mascu-
linos era superior a 1 para 5 ¢ apenas em dois — Ru-
anda e Suécia — ¢ que o rdcio estava mais perto da
paridade. Na maioria dos paises, a politica continua
a ser um terreno esmagadoramente masculino.

A Nigéria é um dos 57 paises em que as mulheres
representam menos de 10% da presenca legislativa.
As mulheres representam 6% da Cimara de Repre-
sentantes da Nigéria, menos do que 4% do Senado
¢ ndo ha governadoras estaduais. Em paises como a
Arabia Saudita e os Emiratos Arabes Unidos nio h4
representagio feminina, reflectindo nalguns casos o
uso de leis para excluir as mulheres de votar ou ter
cargos. Em paises onde a desigualdade de género ¢
uma barreira importante ao progresso na satide, edu-
cagio ¢ privagao de rendimento, essa sub-represen-
tacao das mulheres aponta para uma continuacio
da desigualdade de género e ¢ um obstdculo ao pro-
gresso social e a0 rendimento.

A MPG derruba mitos largamente defendidos
acerca da autonomia de género. Primeiro, nio ha
provas de que o Islao represente necessariamente um
obstdculo A autonomiza¢io das mulheres, tal como
¢ medido pela representagio politica. A Maldsia, um
pais muculmano, tem uma MPG muito mais alta do
que a Ardbia Saudita e compardvel ao da Grécia. Se-
gundo, ndo hé provas claras de que as desigualdades
de género diminuam automaticamente a niveis mais
clevados de rendimento (figura 1.24). Dois paises in-
dustrializados membros do Grupo dos Sete (G-7) tém
maus desempenhos no MPG. Tanto a Itdlia (ordem
36) como o Japio (ordem 42) ocupam um lugar infe-
rior a0 da Argentina e da Costa Rica. De igual modo,
tanto o Japao como a Suécia sio democracias com
niveis compardveis de desenvolvimento humano, tal
como ¢ medido pelo IDH, mas o resultado da Suécia
no MPG ¢ quase o dobro do Japao. Conclusao: as

normas sociais, a cultura politica e as atitudes put-

Fillizn 773 | Criancas que nao estao matriculadas na escola - o custo humano

Criangas em idade da priméria que estdo fora da ecola (milhdes)

100 ‘\\
80 “\ Africa
‘\‘ Subsariana
60 ) outa
' Défice regioes
' humano— fein Ori
ol Asia Oriental
40 47 milhdes & Pacffico
20
0 Objectivo
2002 2015 Défice
Africa Subsariana 45,5 18,7 18,7
Paises Arabes 8,8 57 5,7
Asia Oriental & Pacffico 10,0 15,8 11,3
Asiado Sul 42,3 4,0 4,0
América Latina & Caraibas 3,3 0,9 0,9
Paises em desenvolvimento  109,9 46,7 46,7

Fonte: Calculado com base em dados de criancas que frequentam a escola, de UNESCO 2005; dados de criangas que estao fora da escola,
de UNICEF 2005d; e dados da populacao, de UN 2005d; para pormenores, ver Nota técnica 3.

Figura 1.23

Raparigas que nao estao matriculadas na escola - o custo humano

Raparigas em idade da primaria que estéo fora da escola (milhdes)

Défice

humano - éfrti)ca ;
\ 6 milhdes =
Objectivo
20
Outra"
regides
Ameérica Latina
10 & Caraibas
0
2002 2015 Défice
Africa Subsariana 23,8 9,6 38
Paises Arabes 5,0 35 0,5
Asia Oriental & Pacffico 49 7,1 0,7
Asia do Sul 23,6 9,6 0,0
América Latina & Caraibas 15 11 11
Paises em desenvolvimento 58,8 30,9 6,0

Fonte: Calculado com base em dados sobre raparigas que frequentam a escola, de UNESCO 2005, e taxas de crescimento da populagéo,
UN 2005d; para pormenores, ver Nota técnica 3.
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nao prenuncia a

participacao
segundo o género No inicio da década de 1990, o pessimismo quanto as perspectivas de desenvolvimento do Bangla-
- ’ ' deche estava tdo arraigado, como esta hoje o pessimismo em relagéo a Africa Subsariana. Cresci-
Posicdes entre 0s 80 paises com medida P . . . . L .
de participagdo segundo o género mento econémico lento, crescimento populacional rapido, progresso limitado nos indicadores sociais

e grave vulnerabilidade aos desastres naturais provocaram descricdes do Bangladeche como “um

MPG Rendimento . .
panorama de desastre”. Esse panorama mudou drasticamente.

O estado do desenvolvimento humano \A I

Suécia BN Desde 1990, o Bangladeche registou alguns dos mais rapidos progressos do mundo em desen-
N, . . . ;. . . . .
\\ Japio volvimento nos indicadores basicos do desenvolvimento humano. As taxas de mortalidade infantil
N/ talia e de criancas tém estado a cair a mais de 5% ao ano, a taxa de fertilidade caiu acentuadamente e
i Y — 2 422 = q c =
(‘:Aors;gn?ﬁg — ,;7 Suécia a desnutricdo entre as maes caiu de 52% em 1996 para 42% em 2002. As taxas de escolarizagédo
v — AT . o . . 7
\‘t\ /:/ Grécia primaria passaram de 72% em 1990 para mais de 90%), com quase paridade de géneros, e a esco-
/ $ Arébia larizag&o secundaria tém estado a aumentar.
A /1 \, . . - -
Grécia 0 // \ N\ == Sudita Como é que o Bangladeche conseguiu esta transformagéo no panorama do desenvolvimento hu-

filia _’/’l /T Avgentina mano? N3o foi s6 pelo crescimento econémico. E verdade que a década de 1990 assistiu a um cresci-
Japao = 4/:\,‘= '\Cﬂoaslt;slgca mento mais rapido, com os rendimentos médios a subirem quase 3% ao ano. Porém, o Bangladeche
Maldsia maam " / ainda é um pais desesperadamente pobre — o rendimento médio é de 1.770 ddlares — e a privacao de
/ rendimento tem estado a cair de modo relativamente lento, a volta de 10% entre 1990 e 2002.
/ Quatro estratégias contribuiram para a descolagem do desenvolvimento humano do Bangladeche:
/ e Parcerias activas com a sociedade civil. As organizagdes ndo governamentais (ONG) desempe-
/ nharam um papel critico na melhoria do acesso a servigos basicos, através de programas inova-
f dores. Por exemplo, a Comisséo para o Progresso Rural do Bangladeche (BRAC) foi pioneiro no
S’;L%?tig _/( langamento de programas de recrutamento e formagéo de professoras locais, desenvolvimento
de material curricular relevante e apoio ao envolvimento dos pais na gestéo das escolas. Mais de
Fonte: Quadros de indicadores 14 ¢ 26. 2 milhdes de criancas frequentam a escola fora do sistema formal publico. Mas as escolas das
ONG séo importantes na preparacdo dos alunos para as escolas preparatérias publicas.

e Transferéncias por objectivos. Programas sociais de largo espectro estabeleceram como objectivo
amelhoria da nutricdo, ao mesmo tempo que também criavam maiores incentivos para o desenvol-
vimento humano. O programa Alimentacao para a Educacgao oferece ragoes gratuitas as familias
pobres se os filhos frequentarem a escola primaria. Cerca de 7% da despesa publica de educacao
¢ feito através deste programa, atingindo 2,1 milhdes de criancas e oferecendo um salario de 3 do-
lares por més. As escolas participantes atingiram taxas mais elevadas de frequéncia de raparigas
e taxas mais baixas de abandono escolar, demonstrando que os incentivos podem contrariar as
pressdes econémicas e 0s preconceitos culturais que mantém as raparigas fora da escola.

e Programas alargados de saude. A cobertura de vacinagédo contra seis das principais doencas in-
fantis aumentou de 2% em meados da década de 1980 para 52% em 2001. Os programas de vaci-
nagao tém sido executados através de parcerias com agéncias internacionais e ONG nacionais.

e Ciclos virtuosos e ac¢do feminina. Melhor acesso a salde e a educacao para as mulheres, com-
binado com mais oportunidades de emprego e acesso a microcrédito, aumentaram as escolhas e
deram mais autonomia as mulheres. Embora ainda existam disparidades de género, as mulheres
tornaram-se catalizadoras poderosas do desenvolvimento, exigindo maior controlo da fertilidade
e do espacamento dos nascimentos, educacgao para as filhas e acesso a servigos.

O Bangladeche conseguiu estes progressos notaveis com baixos niveis de rendimento e partindo
de uma posigéo de baixa alfabetizacao, elevada desnutrigéo e fracas instituigdes. Os seus éxitos de-
monstram o que se pode conseguir através de uma accgao estatal mais forte e de activismo civico.

Progressos rapidos num pais de rendimento baixo

Indicador 1990 2000
Privagéo de rendimento (%) 59 50
Coeficiente de Gini 25 30
Criangas menores de 5 anos com peso deficiente para a idade (%) 72 51
Taxa de mortalidade de menores de 5 anos (por 1.000 nados-vivos) 144 69°
Récio de raparigas para rapazes no ensino primario (raparigas por 100 rapazes) 87 104"

a. Os dados referem-se a 2003.
b. Os dados referem-se a 2002.

Fonte: Ahluwalia e Hussain 2004; Dréze 2004; Yanus 2004; Ahmed e del Ninno 2001; Sen Mujeri e Quazi 2005.
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blicas importam tanto como a riqueza econdmica e
o desenvolvimento humano global na defini¢io de

oportunidades para as mulheres.

Mudar de percurso e
entrar no caminho

As projecgdes de tendéncias identificam um con-
junto de resultados possiveis para os ODM. Os
resultados reais reflectirdo opgoes politicas feitas
pelos governos e pela comunidade internacional, na
proxima década. O que emerge do conjunto das pro-

jecgoes aqui aprescntadas ¢ um claro aviso. O hiato

entre projecgdes de tendéncias ¢ metas dos ODM
representa uma enorme perda de vidas humanas e de
potencial humano. As boas noticias sio que o hiato
pode ser fechado.

Alguns paises registaram uma taxa extraordina-
ria de progresso para os ODM, muitas vezes a partir
de niveis de rendimento muito baixos. O Vietname é
um deles.’> A privagio de rendimento jé foi reduzida
para metade, tendo caido de 60% em 1990 para 32%
em 2000. As taxas de mortalidade de criangas cairam
de 58 por 1.000 nados-vivos (uma taxa muito mais
baixa do que o rendimento faria prever) para 42 no

mesmo perfodo. O crescimento econdmico rapido e

o r————

Na ultima década, o Uganda experimentou um crescimento econo-

mico sustentado e fez importantes progressos no desenvolvimento

humano. A reducéo da pobreza tem sido uma prioridade nacional,

reflectida no planeamento e no orgamento. Porém, o progresso tem

sido desigual - e os ganhos continuam a ser frageis:

® Privacdo de rendimento. Na primeira metade da década de
1990, as politicas publicas concentraram-se na estabilizagédo e
no crescimento. Os rendimentos médios cresceram 5% ao ano,
entre 1990 e 2000. A privacao de rendimento caiu rapidamente
na década de 1990, de 56% para 34%, colocando o pais no
caminho para a meta de 2015 dos ODM. Porém, desde 2000,
o crescimento do rendimento abrandou e a incidéncia da po-
breza aumentou. A pobreza esta concentrada em areas rurais,
especialmente no Norte e Leste, e € muito maior entre os que
produzem apenas alimentos para consumo.

e FEducacdo. Na segunda metade da década de 1990, as prio-
ridades de reducéo da pobreza mudaram para a educagao.
Foi introduzida o ensino primario gratuito e a despesa publica
aumentou. A escolarizagdo primaria aumentou de 5,3 milhdes
para 7,6 milhdes entre 1997 e 2003. As taxas de escolarizagao
séo iguais, tanto para os 20% mais pobres, como para os 20%
mais ricos, e o hiato de paridade de género foi anulado no nivel
primario. A escolarizagdo universal esta agora ao alcance, mas
as taxas de abandono tornam quase improvavel atingir a con-
clusao universal em 2015.

e Saude. Os indicadores de resultados de saude, incluindo a
mortalidade infantil, de criancas e materna, estagnaram ou de-

Desempenho misto no desenvolvimento humano

Indicador 1992 2002
Privagéo de rendimento (%) 56 38
Coeficiente de Gini 36 42
Criangas menores de 5 anos com peso deficiente para a idade (%) 62 86
Taxa de mortalidade de menores de 5 anos (por 1.000 nados-vivos) 167 152
Taxa de mortalidade materna (por 100.000 nados vivos) 523 505

a. Os dados séo de 1990.

terioraram-se, com a mortalidade de menores de cinco anos

a aumentar desde 1995. O Uganda, um dos paises africanos

com melhor desempenho nos ODM, esta actualmente fora

do caminho em relacé@o a todos os principais objectivos da
saude. Reconhecendo que o fracasso na reducao da mortali-
dade materna e de criangas ameaga minar o progresso social

e econémico, 0 governo criou uma comissao interministerial

sob os auspicios do Ministério das Financas para encontrar

solucdes.

Estas diversas tendéncias chamam a atencao para os desa-
fios que o Uganda enfrenta. Alguns desafios sdo comandados por
forcas externas, nomeadamente o preco do café. Até 1997, os pro-
dutores de café, a principal cultura de rendimento dos pequenos
proprietarios, beneficiou da subida dos pregos internos e de termos
de troca favoraveis. Desde entdo, o colapso nos pregos do café
inverteu esses ganhos, respondendo em parte pela inversao na
privagao de rendimento.

Outro problema é que a queda do rendimento coincidiu com
o aumento da desigualdade. O coeficiente de Gini aumentou de
34 para 42 desde 1997, sugerindo que o Uganda pode estar em
transicao de pais de baixa desigualdade para pais de elevada desi-
gualdade. Corrigir essa tendéncia exigira accao para alargar a base
do crescimento econdémico em torno dos pequenos agricultores
das areas rurais, juntamente com o enfoque numa agricultura de
exportacao mais intensiva em capital.

O progresso no sector da saude tem sido prejudicado por pro-
fundos problemas estruturais. A desnutricdo esta associada a dois
tercos dos obitos de criangas, menos de um terco das mulheres
tém partos assistidos por pessoal qualificado e ndo tem havido
decréscimo nos principais assassinos de criangas, como a mala-
ria e o sarampo. Elevadas taxas de fertilidade e um espagamento
inadequado dos nascimentos sao outro problema. O Uganda tem
a terceira taxa de fertilidade mais elevada do mundo.

O contraste entre progresso na educacao e estagnacao na
saude reflecte, em parte, as prioridades do investimento publico.
S6 no fim da década de 1990 é que a saude foi identificada como
uma importante prioridade do investimento publico, embora o orca-
mento do sector da saude tenha triplicado nos ultimos quatro anos.
A prestacgéo de servicos de ma qualidade é outra barreira.

Fonte: Uganda, Ministry of Finance, Planning and Economic Development 2003; Ssewanyana e outros 2004.
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Mudar de percurso e poér

o0 mundo no caminho dos
ODM exigira novas parcerias

para o desenvolvimento

O estado do desenvolvimento humano lAJ

de base alargada tem contribuido para o éxito do Vie-
tname. O mesmo se pode dizer dos investimentos em
desenvolvimento humano durante a década de 1980.
O desafio para o Vietname ¢ sustentar a taxa de pro-
gresso, atingindo algumas das regioes ¢ alguns dos
grupos mais marginalizados do pais.>

Vietname é um exemplo — ¢ o Chile ¢ outro - de
um pafs que converteu um elevado crescimento em
rapido desenvolvimento humano. Outros paises tém
mostrado que ¢ possivel um progresso répido para os
ODM, mesmo a niveis mais baixos de crescimento.
No Bangladeche, as politicas publicas e as inter-
vengoes da sociedade civil aumentaram o acesso a
servicos bdsicos ¢ a oportunidades, impulsionando
o pafs para uma trajectdria mais elevada de desen-
volvimento humano (caixa 1.7). Enquanto regiio, a
Africa Subsariana tem vindo a escorregar nas classi-
ficagdes de desenvolvimento humano. Porém, alguns
paises registaram avangos acentuados. Gana reduziu
a privagao de rendimento de 51% em 1991 para 40%
no fim da década de 1990.”” Uganda combinou a re-
forma econdémica com um resultado melhorado na
privagio de rendimento ¢ na educagio, embora os
progressos tenham sido desiguais (caixa 1.8).

O conflito continua a ser uma potente barreiraao
desenvolvimento humano. A paz cria oportunidades
paracliminar essa barreira. No Afeganistao, hd sinais
j4 encorajadores de que a seguranga humana melho-
rada estd a criar oportunidades para uma répida recu-
peragdo da queda livre do desenvolvimento humano
que experimentou durante duas décadas de conflito.
Ao abrigo de um plano de “regresso 4 educacio”,
adoptado em 2001, o governo pretendia aumentar as
matriculas escolares em 1,5 milhoes. Mais do dobro
deste nimero de criangas matriculou-se no ensino
primério, com o nimero a aumentar para 4 milhoes
em 2003. Foi aprovado um ambicioso programa de
satde bdsica que visa estender a provisio de servigos
a todo o paifs. Entretanto, a recuperagio econdmica
estd a ganhar raizes. Aproveitar estas oportunidades
depende decisivamente do modo como os doadores
de ajuda apostarem no longo prazo. O perigo: a co-
munidade internacional perderd o interesse  medida
que o foco estratégico se deslocar para outro lado.

Tém sido feitas tentativas para isolar os custos e
os beneficios de investimentos em ODM especificos.
Esses exercicios sao intteis. O progresso numa area
estd fortemente condicionado pelo progresso no con-

junto dos ODM - e mais do que isso. Por as criancas
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em escolas bem equipadas, com professores motiva-
dos, ¢ uma necessidade vital para atingir a meta dos
ODM da educagio para todos. Mas o valor total dos
investimentos na educagio nio se concretizard se as
criangas estiverem doentes, porque as familias nio
tém acesso a dgua potdvel e a medicamentos compor-
taveis. Os efeitos multiplicadores que operam atra-
vés dos ODM sao especialmente fortes em relagao a
educacio das mulheres. A educacio ¢ a autonomiza-
¢ao das mulheres sao objectivos do desenvolvimento
humano, por direito préprio: so fins em si mesmos.
A autonomizagao também ¢ um acelerador para os
ODM e para os objectivos mais amplos do desen-
volvimento humano. Mulheres instruidas sio mais
capazes de controlar a sua fertilidade e de exigir ser-
vicos bésicos de satde, tendo menos probabilidade de
contrair VIH/SIDA e mais probabilidade de educar
as filhas (ver caixa 1.3).

Mudar de percurso e poér o mundo no caminho
dos ODM exigird novas parcerias para o desenvol-
vimento. Muitos dos paises que estio a afastar-se
muito dos ODM, especialmente em Africa, mas
também noutras regioes de rendimento baixo, tém
falta de recursos financeiros para os investimentos
publicos necessarios para criar um circulo virtuoso
de maior investimento em desenvolvimento humano
e crescimento mais rapido. O Relatério do Projecto
do Milénio da ONU, de 2005, apresenta um enqua-
dramento ambicioso, mas pratico, para uma nova
parceria baseada em duas traves-mestras. Primeiro,
cada pais em desenvolvimento precisa de apresentar
estratégias nacionais claras paraatingir os ODM, in-
cluindo os hiatos de financiamento que tém de ser
cobertos. Segundo, os paises ricos, no imbito do seu
compromisso com os ODM, precisam de mobilizar
os recursos de ajuda ao desenvolvimento para cobrir
esses hiatos — uma questio que analisaremos com
mais pormenor no capitulo 3.

Para além da questao do financiamento, hé outra
exigéncia fundamental para voltar a pér o mundo no
caminho: um enfoque renovado na desigualdade ¢
na equidade distributiva. Como mostramos no pro-
ximo capitulo, desigualdades estruturais profundas
em capacidades humanas, oportunidades ¢ rendi-
mento funcionam como um forte travio aos ODM.
Libertar esse travio, colocando estratégias de maior
igualdade no centro das estratégias nacionais, para
atingir os ODM, aumentaria consideravelmente as

possibilidades de éxito.






“So existem duas familias
no mundo, como a minha avo
costumava dizer: os ricos

e os pobres.”




,

CAPITULO

Em muitos dos ODM,
as pessoas pobres

estdo a ficar para tras

Desigualdade e

Desenvolvimento Humano

“O que ¢ que leva o poderoso e eloquente 16bi a fazer pressao no sentido de maior

igualdade?” perguntava Margaret Thatcher, na altura Primeira-Ministra do Reino

Unido, em 1975. Ela prépria dava a resposta: “Muitas vezes, a razao resume-se a

uma conjugacio indistinta de inveja e culpa burguesa.”! Platao adoptou um ponto

de vista diferente. Escrevendo no século V a.C., avisou os legisladores atenienses da

ameaca colocada pela extrema desigualdade. “Entre os cidadios, nao devia haver nem

pobreza ¢xtrema, nem riqueza excessiva”,

de grande mal.”

Dois pontos de vista contrastantes acerca de uma
questdo que continua a ter forte relevincia hoje em
dia: a desigualdade tem importincia? Se tem, por-
qué? Neste capitulo, defendemos que a desigualdade
tem importncia porque é uma questao fundamental
para o desenvolvimento humano. As desigualdades
extremas nas oportunidades e possibilidades de vida
tém incidéncia directa no que as pessoas podem ser e
no que podem fazer — isto ¢, nas capacidades huma-
nas. Criangas que enfrentam um risco mais elevado
de morte na infincia por ter nascido numa familia
de rendimento baixo, ou indigena, ou por ser do sexo
feminino, por exemplo, tém claramente menos opor-
tunidades de realizar o seu potencial. A desvantagem
herdada nas oportunidades estd errada por razdes
intrinsecas: viola preceitos basicos de justica social.
Também ha fortes razoes instrumentais para uma
preocupagio com a desigualdade. Profundas dispa-
ridades baseadas na riqueza, na regido, no género e
na etnicidade sio mds para o crescimento, mds para
ademocracia e més para a coesio social.

Também sio més para os Objectivos de Desen-
volvimento do Milénio (ODM). Os ODM nio resol-
vem directamente a desigualdade. Neste sentido, sao
neutros do ponto de vista distributivo. O progresso
mede-se agregando e achando a média da mudanga,
a nivel nacional. Em teoria, os ODM poderiam ser
atingidos mesmo que, digamos, as familias com ren-

dimento baixo estivessem a ficar para trds nas metas

escreveu ele, “pois ambas sao produtoras

da priva¢ao de rendimento ¢ saude, ou se, digamos, a
taxa de redugio de 6bitos de criangas entre os rapazes
fosse suficiente para compensar uma taxa mais lenta
de redugio entre as raparigas.

O ponto cego distributivo dos ODM ¢ um ponto
fraco em dois aspectos. Primeiro, os préprios ODM
radicam em ideias acerca da justica global e dos di-
reitos humanos. Sao direitos universais e nio auxi-
lios opcionais ou discriciondrios. Decorre dai que o
progresso deveria ser para todos, independentemente
do estatuto econdmico, género, riqueza dos pais, ou
parte do pais em que se vive. Todavia, os ODM nao
recordam aos governos que o €xito no progresso para
os Objectivos deve ser medido em relagio atodaaso-
ciedade e nao apenas no agregado. As oportunidades
que moldam a distribui¢ao de rendimento, educacao,
satide e mais amplas possibilidades de vida, em qual-
quer sociedade, ndo sao distribuidas aleatoriamente.
Como mostramos neste capitulo, as disparidades que
prejudicam o progresso paraos ODM sdo sistémicas.
Reflectem hierarquias complexas de vantagem ¢ des-
vantagem, que sdo transmitidas de geragao para gera-
¢do — e reflectem opgdes de politicas publicas.

A segunda razio para um enfoque na desigual-
dade relaciona-se com o progresso dentro do quadro
dos ODM. Em muitos dos ODM, as pessoas pobres
estdo a ficar para trds. Como mostramos neste capi-
tulo, um tema recorrente nos dados de um grande

grupo de paises ¢ que, no que se refere aos 20% mais
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Desigualdade e Desenvolvimento Humano
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A ideia de que as pessoas
deveriam estar condenadas
a uma morte prematura,
analfabetismo, ou cidadania
de segunda classe por causa
de atributos herdados, que
estao fora do seu controlo,
viola o sentido de justeza

da maioria das pessoas

pobres da populagio, esse progresso fica bastante
abaixo da média nacional. Para além de ser injusto, ¢
ineficiente na perspectiva da consecugiao dos ODM.
As pessoas que s3o pobres respondem por uma parcela
de privacio muito maior do que as pessoas que nio
sao. Decorre dai que o progresso acelerado entre as
pessoas pobres ¢ um dos caminhos mais eficazes para
um progresso nacional mais répido. Postas as coisas
de forma diferente, os padroes actuais de progresso
estdo a atrasar o progresso global, porque ¢ entre as
familias que representam a maior parte do problema
que se registam os resultados mais magros.

Estas consideracoes tém importantes impli-
cagdes no desenho das estratégias dos ODM. Para
muitos dos ODM, o juri estd actualmente de acordo
com a prova de que uma abordagem de trickle down
para reduzir as disparidades ¢ manter o progresso
global ndo funcionard. Os ODM fixam metas quan-
tificdveis que dao 4 politica respostas radicadas em
termos técnicos e financeiros. Em tltima andlise,

porém, as grandcs barreiras ao progresso sao sociais

e politicas. Radicam no acesso desigual a recursos
e A distribui¢do do poder dentro ¢ entre os paises.
A menos que essas desigualdades sejam corrigidas,
os primeiros principios da Declaragio do Milénio
— compromisso com a justica social, a igualdade ¢
os direitos humanos — de que derivam os ODM nio
se traduzirdo em progresso do desenvolvimento hu-
mano A taxa necessaria. A resposta adequada ¢ ga-
rantir que a desigualdade ¢ as medidas para vencer
as disparidades de oportunidades de vida figure com
mais proeminéncia no desenho das estratégias de re-
dugio da pobreza.

Este capitulo expde as razdes pelas quais a de-
sigualdade ¢ importante. Depois, analisa diferentes
dimensoes da desigualdade e mostra como o enca-
deamento das desigualdades de rendimento, satde
e educagio prejudica os pobres. Conclui mostrando
que mesmo pequenos passos no sentido de uma
maior equidade distributiva poderiam fazer progre-
dir o desenvolvimento humano e acelerar o progresso
acaminho dos ODM.

Por que razao a desigualdade é importante

As ideias acerca da desigualdade, tal como as ideias
acerca da equidade e da justica social, radicam em
valores. Como defende Amartya Sen, praticamente
toda a gente acredita hoje na igualdade de alguma
coisa: direitos iguais perante a lei, liberdades civicas
iguais, igualdade de oportunidades, etc.> Do mesmo
modo, a maioria das pessoas aceitaria que nem todas
as desigualdades sio injustas. A desigualdade de
rendimento ¢ um produto inevitdvel do funciona-
mento de qualquer economia de mercado, embora
se ponham questdes em relagao & extensao justificd-
vel da desigualdade. Ao mesmo tempo, poucas pes-
soas aceitariam, em principio, que as desigualdades
de oportunidades sao tolerdveis quando baseadas
no género, riqueza herdada, etnicidade, ou noutros
acidentes de nascenga em relagio aos quais os indi-
viduos nao tém controlo. A ideia de que as pessoas
deveriam estar condenadas a uma morte prematura,
analfabetismo, ou cidadania de segunda classe por

causa de atributos herdados, que estio fora do seu
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controlo, viola o sentido de justeza da maioria das
pessoas.?

Numa perspectiva de desenvolvimento humano,
hd um conjunto de razdes intrinsecas e instrumen-
tais, que se reforcam mutuamente, pelas quais a de-
sigualdade ¢ importante. Podem resumir-se generi-

camente em cinco rubricas.
Justica social e moralidade

O ponto de vista de que hd limites para a privagao
tolerdvel ¢ fundamental para a maioria das socieda-
des e sistemas de valores. Adam Smith exprimiu com
forca o conceito basico: “Nenhuma sociedade pode
florescer e ser feliz”, escreveu, “se a grande maioria
dos seus membros for pobre e miseravel.” Foi Smith
que continuou a elaborar a ideia de pobreza relativa,
argumentando que todos os membros da sociedade
deveriam ter um rendimento suficiente que lhes per-

mitisse aparecer em publico “sem vergonha”. Todas



as grandes religioes exprimem preocupagoes com a
equidade e criam aos seus aderentes a obrigacio de
enfrentarem a privagio extrema como um dever
moral. As ideias publicas reflectem preocupagoes
normativas mais amplas. Sondagens de opinido
mostram que mais de 80% do publico da (muito
desigual) América Latina acreditam que o hiato
entre ricos ¢ pobres ¢ demasiado grande, com ape-
nas percentagem ligeiramente mais pequena a fazer
eco desta preocupagio no (menos desigual) Reino
Unido.® Apesar de s6 alguns dos respondentes des-
tes inquéritos serem capazes de indicar o que poderia
ser um nivel aceitdvel de desigualdade, os inquéritos
apontam claramente para uma acentuada percepgio

de justica social.
Por os pobres em primeiro lugar

A eficiéncia ou éptimo de Pareto — uma das ideias
nucleares da economia moderna - declara que ape-
nas uma mudanga que nio deixe ninguém numa
situacdo pior pode ser definida como “aumentativa
de bem-estar”. A redistribui¢io dos ricos para os
pobres nao ¢ um “melhoramento de Pareto”, por-
que, por defini¢ao, deixa alguém numa situagio pior
do que antes. Mas, como disse Amartya Sen, “uma
sociedade pode ser Pareto-6ptima e continuar a ser
perfeitamente repugnante”.” Este sentimento capta
de forma veemente a ideia de que hé limites para o
nivel de desigualdade aceitavel.

De facto, a prépria economia dd fortes argumen-
tos a favor da redistribui¢io. A maioria das pessoas,
¢ a maioria dos governos democraticamente eleitos,
aceita em principio que deveria ser dado mais peso a
melhoria do bem-estar dos pobres e desfavorecidos
do que dos ricos e altamente privilegiados.® O ren-
dimento de uma economia nio é uma estatistica su-
ficiente para avaliar o bem-estar, precisamente por-
que ignora a distribui¢ao do rendimento gerado pelo
crescimento. A ideia de rendimentos decrescentes da
riqueza crescente fornece um quadro para entender
uma ideia simples: um délar adicional nas maos de
um trabalhador rural sem terra na Asia do Sul, ou
de um habitante de um bairro de lata da América
Latina, gera maior bem-estar do que uma quantia
equivalente nas maos de um milionério. De facto,
uma politica que aumente o rendimento dos pobres
em 1 délar pode valer a pena, mesmo que custe ao

resto da sociedade mais de 1 délar. Deste ponto de

vista, pode fazer sentido aos governos escolherem
entre caminhos alternativos de crescimento, para
seleccionarem a op¢ao que gera maior retorno para
os pobres, mesmo onde os efeitos globais do cresci-
mento foram menos certos.

Para além do rendimento, aplicam-se muitos dos
mesmos argumentos. Por exemplo, a maioria das pes-
soas aceitaria em principio que uma unidade adicio-
nal de despesa publica dirigida para a redugao dos
6bitos infantis, ou para o aumento do acesso a escola
primdria, fosse preferivel, em termos sociais, a uma
quantia semelhante gasta em transferéncias para ser-

vigos a prestar aos grupos de rendimento elevado.
Crescimento e eficiéncia

Se houvesse um trade-off entre crescimento e distri-
buigio, os governos enfrentariam duras escolhas: os
ganhos aumentativos do bem-estar resultantes de
uma maior equidade poderiam ser eliminados pelas
perdas associadas a um menor crescimento. De facto,
as provas sugerem que os trade-offs funcionam no
outro sentido. A extrema desigualdade nao é mé ape-
nas para a reducio da pobreza — também ¢ ma para
o crescimento. Eficiéncia e equidade no longo prazo
podem ser complementares. Os pobres continuam
a ser pobres, em parte porque nio podem contrair
empréstimos contra ganhos futuros para investir na
produgio, educacio dos filhos e activos para reduzir
a sua vulnerabilidade. Inseguranca nos direitos da
terra e acesso limitado 3 justica podem criar barrei-
ras adicionais ao investimento.

Privados de bens ptiblicos — como informacio e
direitos legais — os pobres nio tém oportunidades de
contribuir para o crescimento. Entram nos mercados
em termos desiguais e deixam-nos com recompen-
sas desiguais. Onde as desigualdades extremas ba-
seadas na riqueza, género, ou regiao, deixam uma
grande parte da sociedade com activos e dotagoes
insuficientes, a sociedade como um todo sofre com
a ineficiéncia daf resultante. Negar a metade da po-
pulacio o acesso a oportunidades de educagio nio ¢
apenas uma viola¢io dos direitos humanos. Também
¢ mau para o crescimento. As desigualdades educati-
vas baseadas no género, por exemplo, tém contido o
desenvolvimento do Paquistdo. Permitir a distribui-
¢io desigual dos activos para perpetuar a pobreza em
massa ¢ claramente mau para os pobres, mas também

restringe o desenvolvimento de oportunidades de in-

A extrema desigualdade nao
€ ma apenas para a redugao
da pobreza — também é

ma para o crescimento
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Pobreza absoluta e
desigualdade podem
ser conceitos diferentes,
mas estao intimamente

relacionadas

vestimento e de mercados para o resto da sociedade.
Legitimidade politica

Desigualdades extremas também enfraquecem a
legitimidade politica e corroem as instituigoes.
Desigualdades de rendimento e capacidades huma-
nas reflectem, muitas vezes, desigualdades de poder
politico. Os grupos desfavorecidos — pobres, mulhe-
res, populagoes rurais, comunidades indigenas — sao
desfavorecidos em parte porque tém uma voz poli-
tica fraca, e tém uma voz politica fraca porque sao
desfavorecidos.

Onde as institui¢oes politicas sio vistas como
veiculos de perpetuacio de desigualdades injustas,
ou de progresso dos interesses das elites, esse facto
mina o desenvolvimento da democracia e cria con-
digoes para o colapso do Estado. Em paises como a
Bolivia e Equador, conflitos por causa da gestao dos
recursos naturais tém-se tornado, a um nivel mais
fundamental, um ponto focal para os grupos indi-
genas desfavorecidos, a quem ¢ negada voz politica

pelas institui¢oes tidas como insensiveis.
Objectivos de politica publica

A maioria das sociedades vé a reducio da pobreza e
a eliminagao das desigualdades injustas como objec-
tivos importantes da politica publica. Disparidades
extremas minam a perseguicdo desses objectivos.
Como mostramos neste capitulo, as desigualda-
des extremas de rendimento limitam a taxa 4 qual
o crescimento pode ser convertido em niveis mais
baixos de pobreza. Da mesma forma, as disparida-
des extremas na satide ¢ educagio reduzem o espaco
dos grupos desfavorecidos para tirarem proveito das

oportunidades de melhorar o bem-estar.
Contra-argumentos - contrariados

Ha contra-argumentos para a afirmacio de que
a desigualdade ¢ importante. Alguns libertarios
negam a existéncia de “justica social”. O famoso
teérico do mercado livre, F.A. Hayek, argumen-
tou que era um disparate falar de recursos justa ou
injustamente distribuidos. Segundo ele, competia
aos mercados livres, e ndo a ac¢io humana, determi-
nar a afectagio adequada de riqueza e activos. Esta

perspectiva subestima o papel da ac¢io humana e
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das relagoes desiguais de poder na estruturagio dos
mercados.

Outro ponto de vista muito defendido ¢ que al-
gumas desigualdades sio mais importantes do que
outras ¢ que a igualdade perante a lei importa mais
que tudo.” Porém, direitos e liberdades nio podem
resistir sozinhos. E provével que as pessoas sofram
restri¢des ao que podem fazer com a sua liberdade
¢ os seus direitos se forem pobres ou doentes, se lhes
for negada a educagio, ou se nio tém capacidade de
influenciar o que lhes acontece. Para terem signifi-
cado, as igualdades formais tém de ser apoiadas por
aquilo a que Amartya Sen chamou “liberdades subs-
tantivas” — as capacidades — de escolher um modo
de vida e de fazer coisas que se apreciem. Profundas
desigualdades nas possibilidades de vida limitam
essas liberdades substantivas, esvaziando a ideia de
igualdade perante a lei.

Outros tém argumentado que o enfoque ade-
quado da justica social ¢ a privagao absoluta ¢ nao a
distribuicao. Onde as pessoas se situam em relacio
as outras, dizem eles, ¢ menos importante do que o
seu controlo sobre o rendimento, ou sobre o acesso
a servicos de satide e educativos. “Nés somos contra
a pobreza”, diz o refrio vulgar, “mas a desigualdade
¢ um assunto diferente e nada tem a ver com justica
social ou com os ODM.” Também este argumento ¢
frouxo. Pobreza absoluta ¢ desigualdade podem ser
conceitos diferentes, mas estao intimamente relacio-
nadas. As disparidades nas possibilidades de vida de-
finem perspectivas de escapar da pobreza. Por exem-
plo, a desigualdade no acesso a cuidados de satde,
educacio ou direitos politicos podem diminuir uma
perspectiva individual de escapar & pobreza. Neste
capitulo, analisamos algumas das disparidades bési-
cas que interagem com a pobreza. O que liga estas
diferentes disparidades é que elas estao radicadas em
desigualdades de poder que perpetuam a privagio e
a destitui¢do. As “patologias do poder”, como um
autor as descreveu, estdo na esséncia dos processos
que estao a conduzir os paises para fora do caminho
dos ODM. 10

Como mostraremos mais adiante, o progresso no
sentido da redugio da pobreza absoluta ¢ fortemente
condicionado pela desigualdade. Isto ¢ verdade nao
6 em relacdo ao rendimento, mas também em re-
lagdo a desigualdades mais amplas em dreas como a
saude, educagio ¢ politica. Além disso, a ideia de que

a pobreza ¢ o bem-estar humano podem definir-se



unicamente em termos absolutos, com exclusio de
consideracoes relativas, desafia nio s6 a evidéncia
dos factos empiricos, mas também as ideias basicas
claboradas em 1776 por Adam Smith. Smith argu-
mentava energicamente que a distribuicio relativa ¢
fundamental para qualquer avaliagio do bem-estar
humano: “Por necessidades entendo nio sé os bens

necessrios para o apoio a vida, mas também tudo

0 que o costume do pais torna necessirio que pes-
soas dignas, mesmo da mais baixa condi¢io, tenham.
Uma camisa de linho, por exemplo, nio ¢, estrita-
mente falando, uma necessidade da vida... Mas nos
tempos actuais, na maior parte da Europa, um jorna-
leiro digno envergonhar-se-ia de aparecer em publico

sem uma camisa de linho.”!!

Cadeias de desvantagem: desigualdade dentro dos paises

O capitulo 1 ocupou-se das desigualdades entre pai-
ses ricos e pobres. Estas desigualdades reflectem-se
dentro dos paises. Persistem profundas desigualda-
des de desenvolvimento humano entre pessoas ricas e
pobres, homens e mulheres, 4reas urbanas e rurais, ¢
regioes e grupos diferentes. Estas desigualdades rara-
mente existem isoladas. Criam estruturas de desvan-
tagem que se reforcam mutuamente ¢ acompanham
as pessoas ao longo dos ciclos de vida, transmitindo-
-se de geragio para geragio.

A desigualdade de rendimentos varia acentuada-
mente de regido para regido. Em termos genéricos, a
América Latina e a Africa Subsariana registam niveis
muito elevados de desigualdade, enquanto os paises
da Asia do Sul e da Organizagio para a Cooperagio
¢ Desenvolvimento Econémico (OCDE) registam
niveis muito mais baixos. Embora nao haja limiares
claros, pode dizer-se que os paises com coeficientes
de Gini acima de 50 estdo na categoria de desigual-
dade elevada (figura 2.1).

Sao frequentemente citadas provas de paises para
apoiar a afirmagao de que, em média, as desigualda-
des variam muito pouco no tempo. Esta afirmagio ¢
enganadora em aspectos importantes. Embora seja
dificil comparar inquéritos diferentes entre paises e
no tempo, tem havido uma clara tendéncia nas ulti-
mas duas décadas para o aumento da desigualdade
dentro dos paises. Dos 73 paises para os quais existem
dados disponiveis, 53 (com mais de 80% da popula-
¢io mundial) tém visto aumentar a desigualdade,
enquanto apenas 9 (com 4% da populagio) tém-na
visto diminuir.!? Isto ¢ verdadeiro tanto para situa-

coes de elevado crescimento, como para situagoes de

Desigualdade de rendimentos -

paises e regioes seleccionados

Coeficiente de Gini, distribuicdo do rendimento
(PIB per capita, dolares PPC)

GINI
90
! Desigualdade dentro
dos paises
Namibia 70,7
Africa Brasil 59,3
Subsariana 72,2 Africa do Sul 57,8
Chile 57,1
Mundo 67,0 Zimbabué 56,8
México 54,6
Zambia 52,6
América Latina Argentina 52,2
& Caraibas 57,1 Maldsia 49,2
Rt (0 Filipinas 46,1
& Paciion 85,0 :! China w7
Tailandia 43,2
Quénia 42,5
Europa Central, Estados Unidos 40,8
do Leste & CEI 42,8 Vietname 37,0
OCDE de rendi- Reino Unido 36,0
mento elevado 36,8 H Egipto 34,4
Aa Polonia 34,1
Asia do Sul 33,4 D= Sii Lanka 332
Franca 32,7
Federacdo Russa 31,0
Etiopia 30,0
Albania 28,2
Hungria 26,9
Suécia 25,0
10

Fonte: Dados regionais, Dihkanov 2005; dados de paises, quadro de
indicadores 15.
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baixo crescimento (como a China, no primeiro caso,
e a Bolivia, no segundo) e para todas as regides.

As diferencas no coeficiente de Gini estio rela-
cionadas com as diferencas na parcela da riqueza na-
cional ganha pelas pessoas mais pobres. Em termos
gerais, quanto maior for o coeficiente de Gini, mais
baixa ¢ a parcela do rendimento nacional ganha pelos
sectores mais pobres da sociedade. Os 20% mais po-
bres da populagio dos paises de desigualdade baixa
como, por exemplo, a Indonésia e 0 Vietname ga-
nham trés a quatro vezes mais rendimento nacional
do que os seus congéneres dos paises de desigualdade
elevada como, por exemplo, a Guatemala ¢ o Peru
(figura2.2). Enquanto os hiatos de rendimento entre
paises sdo responsdveis pela parte de ledo da desigual-

dade global, as disparidades de rendimento dentro

ilzivi7) | Fatias do bolo do rendimento

Fatia dos 20% mais pobres, 2003 (%)

Namibia
Republica Centro-Africana
Brasil
Guatemala
Peru

México
Zambia

Africa do Sul
Bolivia

Malésia

Mali

China

Estados Unidos
Quénia
Tailandia
Reino Unido
Tanzénia
Franca
Vietname
Nepal
Federagdo Russa
Indonésia
Alemanha
Bangladeche
Suécia

Republica Checa

Fonte: Quadro de Indicadores 15.

Fatia dos 20% mais ricos
Fatia dos 20% mais pobres
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de muitos paises rivalizam, em escala, com as desi-
gualdades da distribuicao global do rendimento.
No Brasil, os 10% mais pobres da populagio sio
responsaveis por 0,7% do rendimento nacional e os
10% mais ricos, por 46%. As desigualdades na Africa
Subsariana também sio muito grandes. Na Zambia,
por exemplo, o ricio do rendimento dos ricos pelo
dos 10% mais pobres ¢ de 42:1.

Os padrdes de distribui¢ao tém uma incidéncia
importante na relagio entre rendimentos médios e
niveis de pobreza. Uma distribui¢io mais préxima da
igualdade pode significar que as pessoas pobres dos
paises com niveis baixos de desigualdade tém rendi-
mentos mais elevados do que as pessoas pobres dos
paises com niveis de rendimento médio mais eleva-
dos. Isto d4-nos um exemplo claro do modo como a
distribuicio afecta a pobreza absoluta. Por exemplo,
o rendimento médio do Brasil ¢ trés vezes mais ele-
vado do que o rendimento médio do Vietname. Mas
o0s 20% mais pobres dos Brasileiros tém um rendi-
mento muito abaixo do rendimento médio do Viet-
name e comparavel com o rendimento dos 20% mais
pobres deste pais (figura 2.3). Os 20% mais pobres
da populagao do Reino Unido t¢m um rendimento
compardvel ao dos 20% mais pobres da Republica
Checa, um pafs muito menos rico.

Como estas comparagdes sugerem, os rendi-
mentos médios ocultam os efeitos dos padroes de
distribui¢ao no bem-estar real. O indice do desen-

volvimento humano (IDH) também ¢ um indicador

Como vivem os pobres
- o rendimento médio é importante,

mas também a desigualdade

PIB per capita, 2003 (Ddlares PPC, milhares)

Média
Média

Mais pobres

Brasil Vietname México Sri Lanka

Fonte: Calculado com base em dados do PIB per capita (Délares PPC), do quadro
de indicadores 14 e dados da parcela do rendimento dos 20% mais pobres,
do quadro de indicadores 15.



médio. Neste sentido, também d4 uma imagem do
que estd a acontecer A pessoa média hipotética dum
pais e ndo a pessoa média pobre. Isto pode ser de-
monstrado através de um exercicio simples. Ajus-
tando a componente de rendimento do IDH do ren-
dimento médio para o rendimento médio dos 20%
mais pobres e mantendo tudo o resto constante — in-
cluindo os resultados da satide e educagio — o Brasil
cai 52 lugares na classificagio do IDH (para 115.°) e
o0 México, 55 lugares (para 108.°).

As comparagdes entre paises de baixo rendimento
¢ paises de desigualdade elevada sao reveladoras nou-
tro aspecto. Destacam como ¢ que, a qualquer nivel
dado de rendimento médio, uma distribuicio mais
equitativa pode ser associada a niveis baixos de po-
breza. Uma forma de ilustrar isto ¢ considerar o modo
como os rendimentos de diferentes partes da distri-
buigdo total de um pais poderiam mudar se fossem
impostos os padroes de distribuicio de um pais mais
igual. Actualmente, os 20% mais pobres da popula-
¢ao da Guatemala tém um rendimento médio de 550
ddlares porano, ou46% abaixo dalinha internacional
de pobrezade 2 d6lares por dia. Se esse grupo ganhasse
amesma parcela do rendimento nacional que 0s 20%
mais pobres do Vietname, os seus rendimentos mé-
dios aumentariam para 1.560 ddlares, ou 66% acima
da linha de 2 délares por dia.'* Claro que se poderia
argumentar que este exemplo ignora os efeitos poten-
cialmente negativos da transi¢io para maior equidade
na Guatemala sobre o crescimento e, por isso, sobre
a dimensao global da economia. Mas o exemplo do
Vietname, uma economia dinimica e de elevado cres-

cimento, com menor desigualdade, sugere que pode

Figura 2.5

Racio, 20% mais pobres para 20% mais ricos
Bolivia, 1998

Partos atendidos por técnicos de satide
Participagdo escolar, raparigas

Conclusao escolar, mulheres

Criangas com altura gravemente
deficiente para a idade

Taxa de mortalidade de menores de cinco

lgualdade

Fonte: Gwatkin e outros, a publicar.

haver beneficios positivos para a Guatemala, que ex-
perimentou duas décadas de baixo crescimento.

As desigualdades de rendimento reflectem e
afectam desigualdades mais amplas de possibilidades
de vida, a comecar com a possibilidade de se manter
vivo."* Na Bolivia e no Peru, as taxas de mortalidade
infantil s3o quatro a cinco vezes mais elevadas nas
criangas dos 20% mais pobres da populagio do que
nas criangas dos 20% mais ricos. Com mais nasci-
mentos, os pobres estio mais fortemente sobrere-
presentados na distribui¢ao dos dbitos de criangas
(figura 2.4). Esta ¢ uma demonstragio perfeita de
como a desigualdade priva as pessoas de liberdades
¢ opgoes substantivas, independentemente dos seus
direitos legais e liberdades formais.

Asdiferencas baseadas na riqueza sao o primeiro

clo de um ciclo de desigualdade que acompanha as

Figura 2.4

Parcela dos 6bitos de criangas menores de 5 anos, por quintil de riqueza (%)

20% mais pobres

20% mais ricos

Peru

| =

Nicaragua

Gana

india

Guatemala

Nepal

Benim

Malawi

0 20 40

Fonte: Calculado com base em dados das taxas de mortalidade de menores de 5 anos e de nascimentos, de Gwatkin e outros, a publicar.

O ciclo da desigualdade - do nascimento a adulto jovem, os pobres vivem p

Camaroes, 1998 Tanzania, 1999

lgualdade

lgualdade
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As criancas dos mais pobres tém mais probabilidade de morrer
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Os Estados Unidos lideram o mundo em matéria de despesa com cui-
dados de saude. Numa base per capita, os Estados Unidos gastam
o dobro da média da Organizagéo para a Cooperagéo e Desenvol-
vimento Econémico em cuidados de saude, ou 13% do rendimento
nacional. Todavia, alguns paises que gastam substancialmente
menos do que os Estados Unidos tém populagcées mais saudaveis.
Os indicadores norte-americanos de saude publica estdo marcados
por profundas desigualdades ligadas ao rendimento, cobertura do
seguro de saude, raca, etnicidade, geografia e — criticamente — ao
acesso aos cuidados.

Os indicadores de saude fundamentais dos EUA estdo muito
abaixo do que se poderia prever com base na riqueza nacional. As
tendéncias da mortalidade infantil sdo especialmente preocupantes.
Desde 2000, e apés meio século de declinio sustentado, as taxas de
mortalidade infantil comecaram por abrandar e, depois, inverteram-

= se. A taxa de mortalidade in-

- fantil &€ actualmente mais ele-

da mortalidade

T vada nos Estados Unidos do

&%?ogep?f%ggﬂg&rgs_mbg)o% que em muitos outros paises

industrializados. A Malasia

— um pais cujo rendimento

médio é um quarto do dos

~<Uruguai Estados Unidos — alcancou a

10 mesma taxa de mortalidade

infantil que os Estados Uni-

Malasia, Estados Unidos dos (figura 1). E o Estado in-

5 Brancos dos EUA diano de Kerala tem uma taxa

de mortalidade infantil urbana

inferior a dos afro-americanos
de Washington, DC.

Grandes diferencas na
salde entre grupos socioe-
condmicos explicam em parte
os resultados piores na saude
nos Estados Unidos do que noutros paises industrializados. Do bergo
a cova, a saude dos cidadaos dos EUA apresenta divergéncias ex-
tremas. Por exemplo, as disparidades raciais e étnicas da saude séo
persistentes — resultado de diferengas de cobertura do seguro, ren-
dimento, lingua e educacao, entre outros factores (figura 2). As maes
afro-americanas tém o dobro da probabilidade das maes brancas de
dar a luz um bebé com insuficiéncia de peso. Os filhos delas tém o
dobro da probabilidade de morrer antes do seu primeiro aniversario.
Diferengas de rendimentos estdo estreitamente relacionadas com
diferengas na saude. Um bebé de uma familia dos 5% do topo da
distribuicdo de rendimentos dos EUA tera uma duracao de vida 25%
mais longa do que um rapaz nascido nos 5% da base.

Muitos factores contribuem para as desigualdades na saude. Um
factor importante € a cobertura da proviséo de cuidados de saude.
Os Estados Unidos s&do o Unico pais rico sem sistema universal de
seguro de saude. O sistema misto de seguro privado baseado no
empregador e cobertura publica nunca chegou a todos os ameri-
canos. Ainda que mais de metade da populacao tenha cobertura de
seguro de saude através dos seus empregadores e quase todos os

15 ~Kerala urbano, India
~< Afro-americanos dos EUA

Japdo

0

Fonte: Dados da India, IIPS & ORC Macro 2000;
dados dos EUA, The Henry Kaiser Family
Foundation 2005; dados nacionais, quadro

de indicadores 10.

O oomasemsrmoines

idosos estejam cobertos através do Medicare, mais de um em cada
seis americanos ndo idosos (45 milhdes) carecia de seguro de saude
em 2003. Mais de um terco (36%) das familias que vivem abaixo da
linha de pobreza néo tem seguro. Os hispano-americanos (34%) tém
mais do dobro da probabilidade de ndo ter seguro do que os ame-
ricanos brancos (13%), e 21% dos afro-americanos nao tém seguro
de saude. A cobertura do seguro de salde também varia muito entre
os 50 Estados, dependendo da percentagem de familias com baixos
rendimentos, da natureza do emprego e da amplitude do programa
Medicaid para pessoas de baixos rendimentos em cada Estado.
Mais do que em qualquer outro grande pais industrializado, o
custo do tratamento € uma barreira importante ao acesso nos Es-
tados Unidos. Mais de 40% dos que nao tém seguro ndao tém um
local regular para receber tratamento médico quando estdo doen-
tes e mais de um tergo afirmam
que eles, ou alguém das suas
familias, passaram o ultimo
ano sem os cuidados médicos
necessarios, incluindo trata-
mentos recomendados ou me-
dicamentos sujeitos a receita
médica, por causa dos custos.

Seguro de saude,
pobreza

e raca nos
Estados Unidos

Parcela da populagdo sem seguro
de sadde (%)

O acesso desigual aos 40 )

. . . Abaixo da
cuidados de saude tem liga- ~linha de pobreza
cOes claras aos resultados da 30 < 1-2vezes

rendimento da

saude. Os que ndo tém seguro

N - linha de pobreza

tém menos probabilidade de 5 S

ter cuidados ambulatérios re- Média

gulares, pelo que tém mais Brancos, | "2cione!

probabilidade de ser hospitali- 1 4 vezes rendimento
da linha de

zados por problemas de saude
evitaveis. Uma vez no hospital,
recebem menos servicos e tém
mais probabilidade de morrer
do que pacientes com seguro.
Também recebem menos cuidados preventivos. O Instituto de Medi-
cina calcula que pelo menos 18.000 americanos morrem prematura-
mente todos os anos apenas porque carecem de seguro de salude.
Nascer numa familia que néo tenha seguro aumenta a probabilidade
de morrer antes de 1 ano da idade em cerca de 50%.

O acesso desigual aos cuidados de saude tem um efeito pode-
roso nas desigualdades de saude ligadas a raga, que s6 em parte sdo
explicadas pelo seguro e pelas desigualdades de rendimentos. Um
estudo conclui que a eliminagédo do fosso nos cuidados de saude entre
afro-americanos e americanos brancos pouparia quase 85.000 vidas
por ano. Para contextualizar este nimero, basta dizer que os avangos
tecnolégicos na medicina poupam cerca de 20.000 vidas por ano.

A comparagao destaca um paradoxo que esta no cerne do sis-
tema de saude dos EUA. Niveis elevados de despesa com cuidados
de saude pessoais reflectem o estadio avangado da tecnologia e
tratamento médico do pais. Todavia, as desigualdades sociais, in-
teragindo com desigualdades no financiamento da saude, limitam o
alcance dos progressos da medicina.

pobreza e acima
Raga  Rendimento

Fonte: The Henry Kaiser Family Foundation 2005.

Fonte: Rowland e Hoffman 2005; Proctor e Dalaker 2003; Munnell, Hatch e Lee 2004; The Henry Kaiser Family Foundation 2005; Deaton 2002.
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pessoas ao longo da sua vida. As mulheres de familias
pobres tém menos probabilidade de receber cuidados
pré-natais e menos probabilidade de ser assistidas no
parto por um técnico de saude qualificado (figura
2.5). Os seus filhos tém menos probabilidade de so-
breviver ou de completar a escola. As criangas que
nao completam a escola tém mais probabilidade de
ter rendimentos mais baixos. Assim, o ciclo da priva-
¢do transmite-se de geragao para geragio.

Também nos paises ricos as possibilidades bsi-
cas de vida estao mal distribuidas. O capitulo 1 des-
tacou o abismo que separa a pessoa média de um pafs
rico da pessoa média de um pais pobre, em matéria
de possibilidades de vida. Para além desse abismo,
alguns grupos carentes do “Primeiro Mundo” tém
possibilidades de vida compardveis & média de pa-
ises com niveis de rendimento muito mais baixos.
As pessoas mais pobres morrem mais novas e estio
doentes com mais frequéncia. Os homens dos 5%
do topo da distribui¢io do rendimento nos Esta-
dos Unidos vivem cerca de 25% mais tempo do que
os homens dos 5% da base.”® Entretanto, elevados
niveis de despesa com a satde nao conseguiram er-
radicar grandes disparidades nas taxas de mortali-
dade infantil bascadas na raca, riqueza e Estado de
residéncia. Essas disparidades limitaram o progresso
na reducio da mortalidade infantil. A taxa de mor-
talidade infantil nos Estados Unidos ¢ comparével
com a da Maldsia — um pais com um quarto do ren-
dimento. As taxas de mortalidade infantil sao mais
clevadas para as criangas afro-americanas de Wa-
shington, DC, do que para as criangas de Kerala,
[ndia. Se forem envolvidos outros factores socio-
econdémicos, as barreiras financeiras 4 provisao de
cuidados de satde adequados serio um factor expli-

cativo importante (caixa 2.1).

Camadas de desigualdade
constrangem as opc¢odes de vida

As possibilidades de vida em qualquer pais sio cons-
trangidas por complexas camadas de desigualdade.
As disparidades das oportunidades na satide, educa-
¢do, rendimento ¢ influéncia politica encontram-se
em todos os paises, em grandezas diferentes. Desi-
gualdades ligadas a riqueza, género, localizagio, raca
¢ etnicidade, juntamente com outros indicadores de
desvantagem, nio funcionam isoladamente. Intera-

gem para criar ciclos dinAmicos de desvantagem, que

se reforcam mutuamente e se transmitem de geragio
para geragio. Quebrar esses ciclos ¢ uma das chaves

para o progresso acelerado a caminho dos ODM.

Desigualdades regionais

Em muitos paises, as disparidades regionais sio uma
importante fonte de desigualdade. No Brasil, a taxa
de mortalidade infantil ¢ de 52 ébitos por 1.000
nados-vivos no Nordeste, mas cai para 20 ébitos no
Sudeste. Os 10 municipios com as mais baixas taxas
de mortalidade infantil t2ém uma média de 8 Sbitos
por 1.000 nados-vivos — um nivel comparével ao de
alguns paises de rendimento elevado. Os 10 piores
municipios tém uma taxa de mortalidade de 117 6bi-

tos por 1.000 nados-vivos, que ¢ maior do que em

Diferencas de desenvolvimento

humano entre as provincias
da China

indice de desenvolvimento humano, 2003

1.000
900 Portugal Xangai
Argentina Pequim
-800 Maldsia — Cantao
CHINA == Sichuan
700 Argélia =
Namibia — Guizhou
.600

Fonte: Calculado com base em China, National Bureau of Statistics 2004
e UNDP 2002.

Os dois mundos da educacao

mexicana

Taxa de alfabetizagéo de adultos (%)

Pais Provincia Municipio Género
Estado o i
do México Cuaytitén Masculino
Italia 99 =— 94 =
E — 95
MEXICO 90 Acagpéllco Feminino
78 == Sultepec
Guerreiro 72p
Masculino
37
28
Mali19 — Metlaténoc 20,
Feminino

Fonte: Mexico, INEGI 2005.
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Bihar, India. A despesa per capita com a satde estd
inversamente relacionada com a taxa de mortalidade
infantil: ¢ duas vezes maior no Sudeste do que no
Nordeste.!¢

Decompor graficamente os IDH nacionais re-
vela a escala de desigualdade regional dentro dos
paises. O IDH da China varia de 0,64 em Guizhou
para 0,80 em Cantio ¢ 0,89 em Xangai (figura 2.6).
Se fossem paises, Guizhou classificar-se-ia imediata-
mente acima da Namibia e Xangai ao lado de Por-
tugal. O IDH do México varia de 0,71 em Chiapas
para 0,72 em Oaxaca ¢ 0,89 na Cidade do México,
um intervalo que sc estende de El Salvador a Repu-
blica da Coreia. As diferencas de educagio sio uma

explicagio. As taxas de analfabetismo variam de 3%

Criancas rurais enfrentam maior

risco de mortalidade

Mortalidade de criancas, taxa rural como um multiplo da taxa urbana
(taxa urbana = 1)

2.0

1.0
Peru Bolivia Senegal  India Niger ~ Brasil
2000 1998 1997 1998 1998 1996

Fonte: Calculado com base em dados da mortalidade de criangas, de Measure DHS 2005.

- Conclusao escolar no Paquistao

Taxa de conclusdo do ensino priméario (%)

4
Masculino
Urbano
57
Feminino
0
i Masculino
PAQUISTAO =
3
Rural
Feminino
7

Fonte: PakistaSiatistics Division 2002.
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na Cidade do México para mais de 20% em Chiapas
e Guerreiro. A figura 2.7 usa uma arvore de desigual-
dade para investigar desigualdades abaixo do nivel
estadual, no México. Os municipios mais ricos de
Guerreiro, como a estincia de Acapulco, tém niveis
de alfabetizagio comparéveis aos dos paises de ren-
dimento elevado e hiatos de género limitados. En-
tretanto, nos municipios predominantemente rurais,
indigenas e montanhosos, os niveis de alfabetizagao
caem para 28% — metade do nivel do Sudio - ¢20%
para as mulheres. As 4rvores de desigualdade pro-
porcionam um modo de identificar os padroes com-
plexos de desigualdade que operam abaixo da média

nacional.

Disparidades rural-urbano

Viver numa 4rea rural ¢, em muitos paises, um mar-
cador de desvantagem. As taxas de pobreza sio mais
elevadas ¢ o acesso a servigos ¢ menor. No Gana, a
incidéncia da pobreza é de 2% na capital, Acra, mas
de 70% na savana rural. A savana rural representa
um quinto da popula¢io do Gana, mas dois quintos
da populagio que vive na pobreza. Embora esteja a
diminuir em Acra, a pobreza tem-se mantido inal-
terada na savana.”

A divisdo rural-urbano do Gana ¢ igualmente
marcada no acesso a servicos basicos. Um em cada
cinco residentes rurais tem acesso a 4gua canalizada,
contra quatro em cada cinco residentes urbanos. As
taxas de mortalidade de criancas com menos de 5

anos sio muito mais elevadas nas 4reas rurais, re-

Pobreza na Guatemala
- etnicidade e localizacao

Taxa de privacao de rendimento, 2000 (%)

Rural
85
Indigena
76
63 == Rural
GUATEMALA
56
51
Urbano
4
Nao
indigena
18
Urbano

Fonte:  WorldiBank 2003c.



flectindo uma incidéncia de pobreza mais elevada
¢ uma cobertura de servicos basicos mais limitada.
Na Bolivia, as taxas de mortalidade sao quase 1,9
vezes mais elevadas entre as criangas rurais do que
entre as criangas urbanas (figura 2.8). A divisio
rural-urbana amplia as desigualdades de género de
forma significativa em muitos paises. No Paquistao,
o hiato rural-urbano na frequéncia escolar ¢ de 27
pontos percentuais, mas o hiato entre raparigas ru-
rais e rapazes urbanos ¢ de 47 pontos percentuais (fi-
gura 2.9). Em muitos paises, a divisio rural-urbano
também exacerba as desigualdades entre e dentro de
grupos. Os indigenas da Guatemala tém muito mais
probabilidade de viver na pobreza, mas os indigenas
rurais tém uma incidéncia de pobreza quase cinco
vezes mais do que a média da populagao nio indi-

gena urbana (figura 2.10).

Desigualdade de género

As disparidades de género estdo entre as mais pro-
fundas e mais penetrantes das desigualdades. Reve-
lam-se de modo especialmente brutal em zonas da
Asia do Sul. Na India, a taxa de mortalidade entre
criangas de 1 a 5 anos ¢ 50% mais elevada para as
raparigas do que para os rapazes. Estas raparigas,
privadas de vida porque nasceram com dois cromos-
somas X, estio entre os 100 milhes de “mulheres
em falta” na Asia do Sul. As taxas de mortalidade
mais elevadas entre raparigas ¢ mulheres, do nasci-
mento até cerca dos 30 anos, invertem o equilibrio
demogréfico normal dos géneros, apontando para
desigualdades estruturais na alimentagéo, cuidados
de satde ¢ na condigao social.

A desigualdade de rendimento reforca resulta-
dos de saude desiguais para as mulheres. Na Indoné-
sia, as taxas de mortalidade materna sao quatro vezes
mais elevadas entre as mulheres dos 20% mais pobres
da populagio do que entre as mulheres dos 20% mais
ricos. As mulheres que morrem durante a gravidez
tém o dobro da probabilidade de nao ser escolariza-
das ¢ menos 50% da probabilidade de ter acesso a
dgua potavel.’® No mundo em desenvolvimento, as
mulheres pobres tém menos probabilidade do que
as mulheres dos grupos de rendimento mais eleva-
dos de ter partos assistidos por técnico qualificado
— um indicador chave da mortalidade materna. No
Peru e no Iémen, as mulheres dos 20% mais ricos da
populagao tém seis a sete vezes mais probabilidade

de ter partos assistidos por técnicos qualificados do

que as mulheres dos 20% mais pobres. As desigual-
dades baseadas no género, incluindo a mortalidade
infantil, estdo ligadas a desigualdades mais amplas de
possibilidade de vida. No Burkina Faso, as taxas de
mortalidade infantil sdo trés vezes mais elevadas nas
criangas de maes nao instruidas do que nas criangas
de mies instruidas.

As disparidades muito visiveis do desenvolvi-
mento humano aqui descritas s3o o produto de de-
sigualdades estruturais mais profundas, incluindo
desigualdades menos visiveis no poder. Dar poder
a0s pobres ¢, simultaneamente, um instrumento
para reduzir a pobrcza e, porque a participagao na
sociedade é uma dimensio do desenvolvimento hu-
mano, um aspecto da redugio da pobreza. As pessoas
pobres ¢ os grupos desfavorecidos tém, muitas vezes,
falta de capacidade de influenciar as institui¢oes con-
troladas por grupos de elite. Mais genericamente, a
desvantagem ¢ perpetuada por desigualdades no que
pode ser considerado como factores que modelam
as capacidades politicas dos pobres: autoconfianga,
capacidade de influenciar processos politicos e reco-
nhecimento pelo resto da sociedade.

As desigualdades de poder ¢ as suas consequén-
cias nio se evidenciam em lugar nenhum mais clara-
mente do que em relagio as mulheres. As mulheres
experimentam a desigualdade de poder em relagao
aos homens desde o nivel familiar ao politico, onde
estdo universalmente sub-representadas nos érgaos
legislativos, 6rgios de governo e estruturas politicas
locais. As mulheres, especialmente as que tém bai-
xos rendimentos, tendem a ter menos controlo sobre
os recursos domésticos, menos acesso informagéo
¢ a servicos de satide e menos controlo sobre o seu
tempo. Estes factores estdo estreitamente ligados a
sua condi¢io nutricional, & qualidade dos cuidados
que recebem e 2 condigao nutricional dos seus filhos
(caixa 1.3).

Possibilidades desiguais -
desigualdades na satde e os ODM

As desigualdades nas possibilidades de vida, na escala
descrita anteriormente, nio sio apenas inerentemente
injustas. Também sio mds para os ODM. Profundas
desigualdades estdo a travar o progresso em muitas
dreas. Para demonstrar como as estratégias para redu-
zir adesigualdade poderiam acelerar o progresso, esta

sec¢do analisa a mortalidade de criangas.

Na india, a taxa de
mortalidade entre criancas
de 1 a5 anos é 50% mais
elevada para as raparigas

do que para os rapazes
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64l Mortalidade de criancas — um hiato cada vez maior entre ricos e pobres

Variagdo na taxa de mortalidade de menores de cinco, média anual, por quintil de riqueza (%)

1996-2001 1992-98 1995-2000

Fonte: Calculado com base em dados da mortalidade de menores de cinco, de Gwatkin e outros, a publicar.

Rendimento

Como mostra o capitulo 1, a meta dos ODM de
reduzir a mortalidade de criancas em dois tergos
serd falhada por larga margem, nas tendéncias actu-
ais. Dois factores interrelacionados explicam grande
parte do défice. Primeiro, na maioria dos paises, os
pobres 30 responsaveis por uma parccla muito maior
de 6bitos infantis do que seria proporcional com a sua
parcela da populagdo. Por outras palavras, os filhos
dos pobres estio sobrerepresentados entre as vitimas
da mortalidade de criancas - fortemente em mui-
tos paises. No Gana, 36% da mortalidade de crian-
cas ocorre entre os 20% mais pobres da populagio,
enquanto 7% ocorre entre os 20% mais ricos (figura
2.4). Segundo, a taxa de mortalidade de criangas estd
a cair muito mais lentamente entre os pobres do que
a taxa média de declinio na maioria dos paises. Os
dados por pais sugerem que a taxa de mortalidade
de criancas entre os 20% mais pobres estd a cair a
metade da taxa média de declinio, portanto, o hiato
da mortalidade entre criangas ricas e pobres estd a
alargar-se. Na Zambia, a mortalidade de criangas
entre os 20% mais ricos caiu 6% ao ano na segunda
metade da década de 1990 — trés vezes mais depressa
do que entre 0s 20% mais pobres (figura 2.11).

Nio deveria ser tolerada nenhuma morte de
criangas evitdvel. Mas este padrio actual de pro-
gresso também estd abaixo do 6ptimo, na perspec-
tiva da realizagio da meta dos ODM de uma redugio
de dois tercos. O declinio mais lento estd a acontecer

precisamente no grupo populacional ¢m que o pro-
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gresso acelerado poderia levar as maiores redugoes da
mortalidade de criangas. Segundo uma estimativa,
fechar o hiato nas taxas de mortalidade de criancas
entre os 20% mais pobres ¢ a média nacional reduzi-
ria os 6bitos de criangas em 60%, poupando cerca de
6,3 milhoes de vidas por ano. Isto também coloca-
ria 0 mundo no caminho da realizacio da meta dos
ODM." Este resultado sugere que o fracasso dos go-
vernos nacionais e da comunidade internacional em
vencer as desigualdades baseadas na riqueza custa a
vida de mais de 6 milhoes de criangas por ano.

Até se poderia argumentar que esta comparagao
produz uma avaliagio indevidamente conservadora.
Utilizando dados do Inquérito Demogrifico ¢ de
Satide, calculamos o que aconteceria se a taxa média
de mortalidade de criangas caisse paraa taxa dos 20%
mais ricos. Em rclagio a muitos paises, isso traduzir-
-se-ia em declinios muito grandes nos dbitos de crian-
cas, reduzindo o total global em mais de metade na
India e Nicaragua. Em relagio 4 India, a redugio da
mortalidade de criancas diminuiria os 6bitos totais
em cercade 1,4 milhoes. Em apenas trés paises — Ban-
gladeche, India e Nepal — meio milhdo das vidas pou-

padas seriam de criangas no primeiro més de vida.

Género
Reduzir a desigualdade de género teria um efeito cata-
lizador na redugio dos 6bitos de criangas. O efeito
seria especialmente acentuado na Asia do Sul, onde
a desigualdade de género estd mais profundamente
enraizada. Se a India fechasse o hiato de género na
mortalidade entre raparigas e rapazes de 1 a 5 anos,
isso pouparia cercade 130.000 vidas, reduzindo a sua
taxa global de mortalidade de criangas em 5%.%
Vencer desigualdades de género mais amplas
teria efeitos ainda mais acentuados por causa dos
lagos negativos entre privagao alimentar materna e
mortalidade de criangas. A percentagem de mulheres
com falta de peso ¢ quatro vezes mais elevada na Asia
do Sul do que na Africa Subsariana e as deficiéncias
de nutrientes e vitaminas ligadas ao ébito de crian-
¢as s30 muito maiores. A Asia do Sul tem niveis mais
baixos de pobreza e rendimentos médios mais eleva-
dos do que a Africa Subsariana, mas tem uma taxa
de desnutricao de criangas 20% mais elevada. Me-
tade das criancas com falta de peso de todo 0 mundo
vive na Asia do Sul. Estes défices de desenvolvimento
humano estao fortemente associados a desigualdades

de género.



Maior equidade de género funcionaria como
uma for¢a poderosa para reduzir a mortalidade de
criangas. Utilizando dados de paises, o Instituto
Internacional de Investigagio e Politica Alimentar
estimou que a igualizagio do acesso de homens e mu-
lheres 4 educacio, alimentacio, rendimento ¢ direi-
tos de propriedade, na Asia do Sul, poderia reduzir
a taxa de insuficiéncia de peso entre as criangas com
menos de trés anos em 13 pontos percentuais, o que
significaria menos 13,4 milhoes de criangas subali-
mentadas vulnerdveis & mortalidade precoce. Em re-
lagao 4 Africa Subsariana, a desnutrigio de criangas
cairia cerca de 3 pontos percentuais, com 1,7 milhoes
de criangas subalimentadas.?! Os caminhos através

dos quais a autonomizagio das mulheres influencia

O oot

o bem-estar das criangas incluem maior espagamento
dos partos através de maior controlo da fertilidade,
maior utilizacio de instalagdes de satde e melhor co-

nhecimento de intervengoes de saude.

Politica publica

Reduzir as desigualdades profundamente enraizadas,

baseadas no género, rendimento e regio, e que geram

taxas desiguais de mortalidade de criancas, exige

reformas de grande alcance. Para reduzir a desigual-

dade, a politica publica tem um papel crucial a desem-

penhar na ac¢ao sobre os seus principais factores:

o  Acesso. Os pobres vivem muitas vezes em dreas
escassamente cobertas por servicos bésicos de

saude, ou cobertas por instalacdes que carecem

Nas ultimas quatro décadas, a China registou alguns dos mais rapidos
avancos da histéria do desenvolvimento humano. Durante a década
de 1990, o pais subiu 14 lugares na classificacao do IDH (para 85). A
China tem sido a economia com mais rapido crescimento do mundo
nas Ultimas duas décadas, com os rendimentos per capita a triplicarem
em termos de poder de compra constante. Porém, ha indicagdes pre-
ocupantes de que o progresso social comeca a ficar para tras do de-
sempenho do crescimento econémico, com o abrandamento da taxa
de reducao dos ébitos de criangas a merecer uma atencao especial.

As desigualdades na satide parecem estar a contribuir para o pro-
blema. As criangas que vivem nas provincias mais pobres e na China
rural enfrentam os mais altos riscos de morte. Os niveis de mortalidade
de criangas nas areas urbanas sdo, em média, cerca de um tergo dos
niveis das areas rurais. As taxas de mortalidade de criangas menores
de cinco anos variam de 8 por 1.000 nados-vivos em Xangai e Pequim
(comparaveis aos Estados Unidos) até 60 na provincia mais pobre de
Guizhou (comparavel a Namibia). O hiato entre provincias ricas e pobres
parece estar a alargar-se. O mesmo acontece com o hiato de sobrevi-
véncia entre raparigas e rapazes. Pesquisas recentes indicam que as
taxas de mortalidade de criancas estéo a subir a 0,5% ao ano para as
raparigas, enquanto estéo a descer a 2,3% ao ano para os rapazes.

As politicas publicas contribuiram para estas desigualdades. Até
1980, a maioria das pessoas pobres da China que viviam em areas ru-
rais estavam cobertas pelo Sistema Médico Cooperativo. Esse sistema
foi desmantelado com as reformas de mercado. Um efeito foi a trans-
feréncia do peso dos custos de financiamento dos cuidados de saide
da proviséo publica para as transferéncias das familias. A maioria das
pessoas tem, agora, de comprar um seguro de saude, suportar os cus-
tos quando sobem, ou passar sem cuidados de saude. Hoje, a China
gasta 5% do PIB com a saude, o que é relativamente alto para paises
com niveis de rendimento comparaveis, mas a despesa publica com
a saude ascende a menos de 2% do PIB. Com efeito, o financiamento
da saude foi privatizado.

A descentralizacao fiscal reforgou a transicdo para um sistema
baseado no mercado. Os concelhos e distritos mais pobres tém sido

Fonte: Lim e outros 2004; Liu, Liu e Meng 1994; Sen 2004.

incapazes de juntar receitas suficientes através da tributacao, intensi-
ficando a pressao sobre os prestadores de servicos de saude para exi-
girem o pagamento dos servicos que prestam. Isso inclui a vacinacéo
basica e outros servicos preventivos de saude. Cobrar por servigcos
que sdo bens publicos é economicamente ineficiente e injusto.

A eroséo da prestagdo publica resultou num desencontro entre
necessidade e provisdo: a despesa per capita média com a saide em
areas urbanas é actualmente 3,5 vezes o nivel das areas rurais. Entre
70% e 80% da populagéo rural ndo tém cobertura de seguro de saude.
Isto significa que o tratamento episédico de uma doenca tem de ser
pago pelo proprio, do seu bolso. Os elevados custos dos cuidados
de saude sdo uma causa de pobreza das familias e desincentivam a
utilizacao de servigos de saude. Um estudo encomendado pelo Minis-
tério da Saude, cobrindo trés provincias (Cantdo, Shanxi e Sichuan),
concluiu que metade dos inquiridos nao tinha procurado cuidados de
salide no ano anterior, apesar de ter precisado deles. A principal razéo
citada foi o custo.

As barreiras do preco podem ser parcialmente responsaveis por
um decréscimo da cobertura de vacinagédo. Durante a década de 1980,
a vacinagao contra a difteria, tosse convulsa e tétano (DTT3) aumen-
tou de 58% para 97% — uma das taxas de cobertura mais elevadas do
mundo em desenvolvimento. Desde entéo, a cobertura recuou para
90%, de acordo com os dados da Organizagdo Mundial de Saude e
do Fundo das Nagdes Unidas para a Infancia.

Ha agora o perigo de que a China falhe a meta dos Objectivos
de Desenvolvimento do Milénio Para a mortalidade de criangas e
que o aprofundamento das desigualdades abrande o progresso no
sentido dos outros objectivos da saude. Estas desigualdades radi-
cam num sistema privatizado de financiamento da salde que parece
inadequado para um pais com elevados niveis de pobreza. Embora
a reforma econdédmica tenha gerado ganhos importantes, os princi-
pios do mercado foram levados longe de mais no sistema de satde.
O préprio governo chinés esta a rever actualmente o financiamento
dos cuidados de saude, com vista a reforgar a provisdo de servigcos
as familias pobres.
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Mesmo pequenas
modificacdes na
distribuicdo podem reduzir

significativamente a pobreza

de medicamentos e pessoal qualificado. O subfi-
nanciamento crénico ¢ parte do problema. Dar
cobertura e cuidados de satde bdsicos num pais
de rendimento baixo custa cerca de 30 240 ddla-
res per capita. Em grande parte da Africa, a des-
pesa per capita ¢ inferior a 6 délares per capita.
Nestas condi¢des, mesmo onde existem instala-
¢oes, ¢ provavel que haja falta de medicamentos
essenciais.

o Acessibilidade financeira. Cobrar os cuidados
bésicos de satide aumenta a desigualdade. O pa-
gamento dos cuidados de satide pode representar
uma grande parte do rendimento das pessoas po-
bres, levando a uma procura reduzida, tratamen-
tos incompletos, ou a um aumento da divida. No
Vietname, uma simples visita ao hospital custa
4% do rendimento mensal das pessoas dos 20%
mais pobres da populagio. Niveis elevados de
despesas de saude familiar nio s6 desincentivam
a utilizagio dos servigos, mas, de acordo com
uma estimativa, arrastaram 3 milhoes de pessoas
do Vietname para a pobreza.?* Na China, a ero-
sao do sistema publico de satde apds as reformas
econémicas do fim da década de 1970 exacerbou
as desigualdades de satide (caixa 2.2). Elimi-
nar taxas de saude pode aumentar a equidade.
Quando o Uganda eliminou taxas em 2001, as
visitas as instalagoes de saude publica aumenta-
ram 80%, com metade do aumento a verificar-se
entre os 20% mais pobres da populagio. A par-
cela de familias que disseram nao ter utilizado
um servico de satde por causa dos elevados cus-

tos diminuiu de cercade 50% em 1999 para 35%

em 2002 — uma reducio que foi particularmente
acentuada na regiio mais pobre do pais.??

e Responsabilizacio. Mesmo onde existem servi-
cos publicos de satide, muitas vezes nao sio uti-
lizados pelas pessoas pobres. Por exemplo, na
India, uma grande parte da procura ¢ orientada
para fornecedores privados pouco qualificados.
Um inquérito num dos distritos mais pobres do
Rajastio concluiu que as familias pobres usavam
servicos privados de cuidados de satide, mesmo
quando servicos publicos nominalmente gratui-
tos estavam disponiveis. Uma razao: mais de me-
tade dos centros de satide estava fechada durante
os periodos em que devia estar aberta. Quando
as instalagoes estdo abertas, muitas vezes tém
falta de um técnico qualificado no local. Para o
conjunto da India, resultados de inquérito, com
base em visitas inesperadas a clinicas de satde,
mostram que 40% das clinicas nio tinham uma
pessoa qualificada presente no momento da vi-
sita.2* Desenvolver sistemas de satde mais res-
ponsaveis pode melhorar significativamente o
acesso ¢ os indicadores de saude. Por exemplo,
em 1987, o Estado brasileiro do Ceara, um dos
mais pobres do palis, criou um sistema de cuida-
dos de satde descentralizado e baseado na co-
munidade, que emprega actualmente mais de
170.000 trabalhadores de satde. O programa
tem sido acompanhado por estratégias para
apoiar a monitorizagao da provisio de servigos
de satde pela comunidade. Em menos de 15
anos, a taxa de mortalidade infantil caiu para

um ter¢o do nivel de 1987.

O potencial de desenvolvimento humano
do crescimento a favor dos pobres

As tendéncias da desigualdade de rendimento tém uma
importante incidéncia nas dimensoes mais amplas do
desenvolvimento humano e na privagio de rendimentos.
Iniciativas no sentido de uma maior equidade distribu-
tiva poderiam reduzir acentuadamente a taxa de privagio
de rendimentos, com vantagensassociadas paraos ODM

¢ objectivos mais amplos do desenvolvimento humano.
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Melhor distribui¢ao pode melhorar o desenvolvi-
mento através de dois caminhos: um estatico e outro
diniAmico. A qualquer uma taxa dada de crescimento,
quanto maior for a parcela de qualquer incremento na
riqueza econdmica ganha pelos pobres, mais elevado
¢ o rcio da redugio da pobreza pelo crescimento - a

chamada elasticidade do crescimento da pobreza. Este



¢ um efeito estitico. Os efeitos dindmicos aparecem
quando as alteragdes na distribui¢io afectam a taxade
crescimento. A extrema desigualdade pode agir como
um travao ao crescimento. Este efeito ¢ especialmente
forte na desigualdade de activos. O acesso limitado
a activos produtivos, ou a capacidade limitada para
impor reivindicagdes legais, podem restringir a capa-
cidade das pessoas pobres de contrair empréstimos
e investir, retardando o crescimento.?> Observagoes
de paises sugerem que uma maior equidade distribu-
tiva pode acelerar o crescimento e que nao hé #rade-
-offs inerentes entre crescimento ¢ equidade. Assim,
uma equidade distributiva melhorada pode gerar um
duplo beneficio: aumenta o crescimento e adimensao
do bolo econémico, permitindo que os pobres obte-

nham uma fatia maior do bolo.2

Melhorar a distribuicao
do crescimento

na distribui¢io podem reduzir significativamente a

pobreza.

Acelerar a reducéao da

pobreza em cada pais

Utilizando dados nacionais do rendimento e despesa
das familias, de vérios paises, estimdmos o impacte
potencial na privacio de rendimento de uma dupli-
cagio da parcela do rendimento nacional dos 20%
mais pobres da populagio, através de uma transfe-
réncia proveniente dos 20% do topo (ver Nota técnica
2). Para paises de desigualdade elevada e largas cama-
das populacionais na pobreza, transferir mesmo uma
pequena parcela do rendimento dos 20% do topo
poderia elevar grande nimero de pessoas acima da
linha de pobreza. Para o Brasil e México, a transfe-
réncia de 5% do rendimento dos 20% mais ricos teria

os seguintes efeitos:

e NoBrasil, cercade 26 milhoes de pessoas seriam

clevadas acima da linha de pobreza de 2 déla-

Em paises onde os niveis de pobreza ¢ de desigual-

dade sao elevados, mesmo pequenas modificagoes para 7%.

o pr—————

Toda a gente defende o “crescimento a favor dos pobres”. O con-
ceito, tal como o “crescimento partilhado”, a sua variante mais re-
cente e cada vez mais popular, capta a ideia de que a qualidade
do crescimento, bem como a quantidade, sdo importantes para a
reducéo da pobreza. Mas o conceito significa coisas muito diferen-
tes para pessoas diferentes. O Banco Mundial e as agéncias inter-
nacionais de desenvolvimento preferem uma definicao absoluta de
crescimento a favor dos pobres. O que importa nesta concepgéo
néo é se os rendimentos das pessoas pobres estdo a aumentar em
relacdo ao rendimento médio, mas sim a rapidez com que estéo a
subir. Nesta definicdo, o crescimento a favor dos pobres pode ser
consistente com uma desigualdade crescente, mesmo em paises ja
marcados por desigualdades extremas.

A definicao progressiva de crescimento a favor dos pobres adop-
tada neste Relatério foca a situacao relativa dos pobres. Destaca o
potencial de pequenas alteracées distributivas para produzir ganhos
fundamentais para a reducao da pobreza.

Serdo apenas diferencas semanticas? Ou tém relevancia directa
para o desenvolvimento humano? As diferencas podem ser exage-
radas: todas as partes no debate preferem uma reducéo rapida da
pobreza. Por extensao, ninguém defende que niveis baixos de desi-
gualdade sejam implicitamente bons para a redugéo da pobreza. Se
fossem, o Benim, com baixo crescimento e baixa desigualdade (um
coeficiente de Gini de cerca de 36 na década de 1990) teria melhor
desempenho do que a China. Porém, estdo em jogo duas coisas im-
portantes, ambas ligadas ao equilibrio entre crescimento econémico
e distribuigao.

Fonte: Kakwani, Khandker e Son 2004; Ravallion 2005; DFID 20054b.

res por dia, reduzindo a taxa de pobreza de 22%

A primeira questao é de justica social. Na definicdo absoluta, um
crescimento distributivamente neutro é a favor dos pobres: qualquer
crescimento que aumente o rendimento dos pobres pode conside-
rar-se a favor dos pobres. E dificil enquadrar isto nas ideias basicas
de justica social. Se toda a gente no Brasil partilhasse incrementos
do crescimento segundo o padrdo actual de distribuicao, os 20%
mais ricos receberiam 85 céntimos de cada ddlar. Os 20% mais po-
bres receberiam 3 céntimos. Como todos melhoram - incluindo os
pobres — o crescimento pode ser considerado a favor dos pobres.
Mas se se atribuir maior peso ao bem-estar dos pobres, entdo esse
padréo de distribuigdo ndo é consistente com principios basicos de
equidade e justica social.

A segunda questéo tem a ver com a conversao do crescimento
em reducdo da pobreza. Se o objectivo central da politica € maxi-
mizar o impacte do crescimento na redugao da pobreza, entdo a
distribuigcéo é importante. Tudo o resto constante, quanto maior for a
parcela de qualquer incremento do crescimento capturada pelos po-
bres, maior é a taxa de redugéo da pobreza. Aumentar a sua parcela
de crescimento adicional pode acelerar a taxa a que a prosperidade
crescente reduz a pobreza, elevando ao mesmo tempo a taxa de
crescimento global.

A abordagem do crescimento progressivo foca a atencéo nas
desigualdades estruturais que negam aos pobres e aos grupos mar-
ginalizados uma oportunidade de contribuir para o crescimento e
nele participar em termos mais equitativos. Coloca a redistribui¢éo,
juntamente com o crescimento, no centro da agenda da politica para
reduzir a pobreza extrema.
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Quanto mais pequena
for a parcela dos pobres
em qualquer incremento

do rendimento, menos
eficiente € o crescimento

como mecanismo de

reducao da pobreza

e No M¢éxico, cerca de 12 milhoes de pessoas se-
riam tiradas da pobreza, tal como ¢ definida
nacionalmente, reduzindo a taxa de pobreza de
16% para 4%.

E claro que isto ¢ um exercicio estdtico. [lustra o
impacte na pobreza de uma hipotética transferéncia
dos ricos para os pobres. Numa sociedade que atri-
bui maior peso aos ganhos de bem-estar para os po-
bres do que para os ricos, a transferéncia talvez fosse
considerada como aumento de bem-estar para o con-
junto da sociedade, mesmo que alguns perdessem.

Outro caminho para melhorar a distribui¢ao ¢ o
crescimento progressivo — um padréo de crescimento
em que os rendimentos médios estao a crescer, mas os
rendimentos das pessoas pobres estio a crescer ainda
mais depressa.

Isto ¢ um processo de soma positiva em que nin-
guém perde e os pobres ganham proporcionalmente
mais. Pode pensar-se no crescimento progressivo
como um processo dindmico em que as pessoas po-
bres produzem o seu modo de sair da pobreza, au-
mentando ao mesmo tempo a sua contribui¢io para
ariqueza nacional (caixa 2.3).

Mesmo um crescimento modestamente pro-
gressivo pode ter um forte impacte na pobreza.
Mais uma vez, utilizamos modelos de simulacio
do crescimento com base em dados do inquérito ao
rendimento nacional das familias para demonstrar
os efeitos para o Brasil e México. Construimos dois
cendrios. O primeiro, um cendrio neutro em relagao
A distribui¢ao, assume a continuacio das tendéncias
actuais de crescimento, sem alteragio da distribui-
¢do. Aumentos do rendimento sao distribuidos em
linha com as parcelas do rendimento existente: se
os 20% mais pobres respondem por 1% do rendi-
mento actual, receberiam 1 céntimo por cada délar
gerado pelo crescimento. O segundo, um cendrio de
crescimento progressivo, pressupoe que as pessoas
que vivem abaixo do limiar de pobreza dupliquem
a sua parcela no crescimento futuro. No caso acima
mencionado, se os 20% mais pobres representassem
a populagio que vive na pobreza, a sua parcela no
crescimento futuro aumentaria de 1 para 2 céntimos
em cada délar. Considerando o elevado grau de de-
sigualdade, tanto no Brasil como no México, este ¢
um cendrio modesto para o crescimento a favor dos
pobres. Mesmo assim, os resultados sio chocantes.
Relativamente ao Brasil, reduz o tempo necessario

paraa familia mediana cruzar alinha de pobreza em
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19 anos. Relativamente ao México, reduz o tempo
em 15 anos (ver Nota técnica 2).

Argumenta-se por vezes que a distribui¢ao tem
maior relevincia para os paises de rendimento médio
¢ desigualdade elevada do que para os paises de ren-
dimento baixo e crescimento baixo, que sio os que
estao mais fora do caminho da realizagio dos ODM.
Isto estd correcto no sentido em que, como demons-
tram as simula¢des do Brasil ¢ do México, mesmo
uma redistribui¢io modesta pode produzir grandes
resultados na redugio da pobreza em paises de ren-
dimento médio e desigualdade elevada. Mas a distri-
buicio do crescimento também ¢ muito importante
para paises de rendimento baixo.

A Africa Subsariana demonstra isso mesmo.
Uma consequéncia da estagnagio econdmica na re-
gido tem sido um aumento da taxa de crescimento ne-
cessaria para atingir o objectivo dos ODM de redugio
da pobreza para metade. Alguns paises — Africa do
Sul, Etidpia, Senegal ¢ Tanzénia, entre outros — pre-
cisam de crescer a cerca de 3% per capita ao ano para
atingir a meta. Contudo, a andlise com base em in-
quéritos as familias (em paises que representam 78%
da populagio da regido) sugere que a taxa ponderada
de crescimento anual médio necessdria para a regiao
atingir os ODM ¢ de 5% per capita durante 10 anos.”’
Isto numa regiao onde o crescimento per capita anual
médio ¢ de 1,6% para o periodo 2000-2006. Mesmo
que a recuperagio actual nalguns paises scja susten-
tada, as necessidades de crescimento dos ODM sio

implausiveis para um grande grupo de paises.

Tanzania - reducao da pobreza

limitada a capital

Taxa de pobreza (%)

40 \
Rural

Parcela de
pobreza

82%

30
20 \ 5%
Dar es Salam
10
1991-92 2000-01

Fonte: Demombynes e Hoogeveen 2004.



Signiﬁca isto que a Africa Subsariana est4 desti-
nada a fracassar nos ODM? Nao, se a regido combi-
nar um aumento mais modesto do crescimento com
um padrio melhor de distribui¢io do rendimento.

Isto pode ser demonstrado em relagao ao Qué-
nia — um pais que esta inequivocamente fora do ca-
minho da redu¢ao da pobreza extrema para metade
até 2015. Se o Quénia atingisse uma taxa de cresci-
mento per capita de 1% com os padrdes actuais de
distribui¢do, nio reduziria a pobreza para metade
até 2030. Duplicar a parcela dos pobres no cresci-
mento futuro, mesmo a taxa de crescimento per ca-
pita de 1%, permitiria ao %énia reduzir a pobrcza
para metade até 2013, atingindo a meta dos ODM.
Por outras palavras, o crescimento a favor dos po-
bres reduziria o horizonte temporal para a reducao
da pobreza para metade, em 17 anos. O ponto mais
importante aqui, ¢ que a desigualdade extrema pode
limitar a reducio da pobreza em paises de rendi-
mento baixo ¢ em paises de rendimento médio, pela
mesma razao: quanto mais pequena for a parcela
dos pobres em qualquer incremento do rendimento,
menos eficiente ¢ o crescimento como mecanismo
de redugio da pobreza. No Vietname, o récio entre
o crescimento médio do rendimento ¢ redugio da
pobreza ¢ de aproximadamente 1:1. Para paises de
desigualdade elevada, como a Bolivia ¢ Zambia, o
récio é de cercade 1:0,5.2% Por outras palavras, é pre-
ciso o dobro do crescimento para atingir o mesmo
nivel de redugio da pobreza.

Estes casos demonstram que a qualidade ¢ a
composicao do crescimento tém tanta importincia
como a quantidade. A medida que os governos da
Africa Subsariana procuram consolidar a recupera-
¢do econdmica, torna-se cada vez mais urgente dar
prioridade & qualidade do crescimento. Com os pa-
droes actuais de crescimento, hd o perigo de que a
recuperagio econémica deixe os pobres para trds. Por
exemplo, o éxito da Tanzania no aumento do cresci-
mento global tem tido um impacte insignificante nas
taxas de pobreza. Os rendimentos per capita médios
subiram 1,8% ao ano desde 1995, mas a pobreza tem
estado a cair com demasiada lentiddo para atingir os
ODM. Entre 1991 ¢ 2001, a taxa de pobreza caiu de
39% para 36%, com grandes variagoes subjacentes.
Os niveis de pobreza cairam acentuadamente em
Dar es Salaam, mas sé marginalmente em dreas ru-
rais (figura 2.12). O problema: as dreas rurais repre-

sentam 82% da pobreza.

Em grande parte da Africa, o desafio ¢, entio,
nio s acelerar o crescimento, mas garantir que as
pessoas pobres contribuam para o processo de cresci-
mento, através do aumento da produgao e da produ-
tividade, e que obtenham uma parcela maior do que a
parcela actual dos incrementos do crescimento. Para
a politica publica, isto significa muito mais atengio
aos pequenos agricultores; as dreas agricolas margi-
nais, alimentadas pelas chuvas; e aos investimentos
publicos para construir os activos dos pobres ¢ as
infra-estruturas que os servem.

O papel do sector privado também ¢ crucial
para o crescimento a favor dos pobres. As pequenas
¢ médias empresas, em particular, desempenham
um papel central — como empregadoras, fornecedo-
res de inputs ¢ como ligagao aos mercados. As em-
presas privadas podem contribuir para a redugio
da pobreza dando poder as pessoas, aumentando as
opgoes e fornecendo uma vasta gama de bens e ser-
vicos. No Bangladeche, a GrameenPhone, o maior
fornecedor de servico de telefones celulares do pais,
opera um programa rural que serve mais de 50 mi-
lhoes de pessoas, permitindo que as microempresas
funcionem mais eficientemente, com a melhoria do
acesso 4 informaciao de mercado. Noutros locais, a
auséncia de microempresas pode reduzir a concor-

réncia, fazendo subir os custos dos inputs e fazendo

Probreza extrema:

dois cenarios para 2015

NUmero de pessoas na pobreza extrema (milhGes)

704
600 .
Africa Subsariana
446
400
América Latina
200 & Caraibas
Asia Oriental
Asia do Sul
0
Se a distribuido Se o rendimendo dos
do rendimento pobres crescer 0 dobro
permanecer constante da taxa ncional

Nota: A probreza extrema refere-se a uma linha de pobreza de 700 ddlares
por ano (despesa de consumo pessoal); para pormenores, ver Nota Técnica 2.
Fonte: Dihkanov 2005.
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Desigualdade e Desenvolvimento Humano \m I

Na maioria dos paises desenvolvidos, a pobreza é medida em ter-
mos relativos, mais do que em termos absolutos. Isto significa que
a referéncia para medir a pobreza — e a redugéo da pobreza - é
normalmente definida em relacédo a uma média ou media de ren-
dimento. Assim sendo, quando os governos estabelecem metas
para reduzir a pobreza o seu alvo sdo as mudancas na distribuigao,
o0 que envolve limitar o hiato entre os mais pobres no extremo da
distribuicdo do rendimento e a referéncia em causa.

A experiéncia no Reino Unido realga alguns dos problemas asso-
ciados a redugéo relativa da pobreza. No final da década de 1990, o go-
verno do Reino Unido estabeleceu metas ambiciosas para a reducao
da incidéncia de pobreza infantil, colocando assim a questao da dis-
tribuicdo no centro da politica governativa. Neste contexto, a pobreza
infantil € definida como as condigdes de vida numa familia com um
rendimento abaixo dos 60% da mediana, depois de subtraidas as des-
pesas do governo da casa. A politica fiscal e o estabelecimento como
alvo das transferéncias para os pobres foram os pontos centrais das
medidas que tinham como objectivo atingir a meta. Contudo, a evolu-
¢ao do mercado de trabalho, incluindo do aumento dos rendimentos
no topo da redistribuicao, exerceu presséo na direccao oposta.

No final dos anos 90, o Reino Unido tinha uma das mais elevadas
taxas de pobreza infantil na Europa. Em 1998, cerca de 4,6 milhdes de
criangas — uma em cada trés criangas — viviam abaixo do limiar de po-
breza. Estes altos niveis de pobreza — o dobro do que eram em finais
dos anos 1970 — foram uma heranca da década de 1980, caracterizada
por um padrao de crescimento marcadamente em prol da riqueza que
deixara para tras os pobres. No fim da década de 1970, os 10% mais
ricos da populacao recebiam 21% do rendimento total disponivel. Vinte
anos mais tarde, essa percentagem tinha subido para 28%: quase tanto
como toda a metade inferior da populagdo. Os rendimentos médios
anuais dos 20% mais ricos aumentaram cerca de dez vezes em relacao
aos dos 20% mais pobres (3,8% em comparagédo com 0,4%). O coefi-
ciente de Gini do Reino Unido saltou de 25 para 35 em meados dos anos
90 — um dos mais elevados aumentos da desigualdade do mundo.

Duas forgas principais estimularam o aumento da desigual-
dade: alteracbes subjacentes das remuneracdes e o impacte de
politicas governativas que reduzem os impostos de quem ganha
muito ao mesmo tempo que reduz os beneficios dos pobres.

Embora o crescimento da desigualdade tenha parado até ao
principio da década de 1990, a pobreza infantil manteve-se excep-
cionalmente elevada segundo padrdes histéricos. Uma de cada
quatro criancas ainda vivia abaixo da linha de pobreza durante o
boom econdémico do fim da década de 1990, reflectindo um novo
aumento no coeficiente de Gini.

Em 1999, foram anunciadas metas ambiciosas quanto a da po-
breza infantil no periodo de uma geragéo. O primeiro patamar era
reduzir em um quarto, a partir dos niveis de 1998, até 2004-2005 e
depois, para metade, por volta de 2010.

A redistribuicao fiscal desempenhou um papel central nas es-
tratégias para alcancar a meta. Foram introduzidos grandes aumen-
tos do apoio financeiro as familias com filhos entre 1999 e 2001. A
maioria da despesa adicional foi orientada para beneficio e créditos
fiscais dos empregados, o que fez aumentar os rendimentos das
familias de trabalhadores que ganhavam pouco mas que tinham
filhos. Os beneficios de rendimentos sem ser do trabalho foram
também aumentados para as familias com filhos.
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Foram consideraveis os ganhos para as familias mais pobres.
O Instituto de Estudos Fiscais (IFS) calcula que os rendimentos dos
20% mais pobres aumentaram mais de 20% como resultado das
reformas entre 1997 e 2004. Embora o governo tenha desvalori-
zado as com sequéncias redistributivas, tais consequéncias foram
acentuadas. E as consequéncias sobre o mercado do trabalho tam-
bém influenciaram o evoluir da situagéo para se alcancar as metas.
Na medida em que a taxa de desemprego do Reino Unido caiu
para minimos histéricos, nos finais da década de 90, a melhoria
dos salarios no extremo inferior do estrato contribuiu para quedas
substanciais da pobreza infantil relativa. Em 2003-2004, viviam na
pobreza menos 600.000 criancas do que em 1998.

Todavia, mesmo sendo impressionante tal descida, as pers-
pectivas de alcangar o objectivo continuam a ser incertas. Mais
400.000 criancas terdo de ser arrancadas a pobreza, durante o pro-
ximo ano, para se atingir a meta de 2004-2005. O objectivo seguinte
— reduzir a pobreza infantil para metade até 2010 - revelar-se-a
ainda mais dificil de alcangar. Mar por que € que tem sido tao dificil
atingir a meta, mesmo com uma acentuada redistribuicao fiscal?

A resposta reside no facto de a politica fiscal ter os seus limites.
Enquanto as transferéncias fiscais estao a reduzir a desigualdade
desde 1997, os mercados laborais estdo a puxar noutra direccao. Os
niveis de rendimento estdo a crescer abaixo da taxa mediana entre
mais ou menos os 15% mais pobres. Entretanto, o nivel global de de-
sigualdade permanece de facto imutavel desde o seu nivel de 1997.

Para além do mercado laboral, a analise do IFS mostra que
grande parte do aumento da pobreza infantil no Reino Unido resulta
ndo s6 do aumento da desigualdade de rendimento mas também
da alteracdo da situagéo relativa das familias na distribuicdo dos
rendimentos. Por exemplo, o nimero de familias monoparentais e de
familias com os dois pais sem trabalho aumentou acentuadamente,
factores fortemente associados a pobreza. Assim, alcangar o objec-
tivo exigira mais redistribuicdo, uma alteracao dos padroes de traba-
Iho e emprego entre os pais e talvez alteragdes mais fundamentais
da distribui¢cdo subjacente das remuneragdes e dos rendimentos.

A importancia de mudar a distribuicao dos rendimentos pode
ser demonstrada com referéncia a uma variante do modelo de cres-
cimento a favor dos pobres utilizado noutro ponto deste capitulo.
Como se fez notar anteriormente, os anos 80 foram uma década fa-
voravel aos ricos, com rendimentos no extremo superior do espectro
a crescerem muito mais rapidamente do que os que estéo no extremo
inferior. Numa simulagéo feita para o Relatdrio do Desenvolvimento
Humano, o Instituto de Estudos Fiscais calculou o que aconteceria
a pobreza infantil ao longo dos préximos dez anos, se o padrao de
distribuicao dos anos 80 fosse invertido. Assim, por exemplo, os ren-
dimentos dos 10% mais pobres poderiam crescer a 3,7% ao ano,
o crescimento médio alcancado pelos 10% mais ricos entre 1979 e
1990, enquanto se calcula que os 10% mais ricos cresgcam a 0,4%, o
crescimento médio dos 10% mais pobres entre 1979 e 1990.

A alteracao distributiva reduziria a incidéncia da pobreza infantil
de 23% para 17%, por volta de 2010 (ver figura). Embora isto ainda
figue aquém do objectivo de 2010, a simulacao ndao tem em conside-
ragdo o potencial da politica fiscal para preencher o hiato. Por outras
palavras, se os proximos dez anos fizessem pelos pobres o que os
anos 80 fizeram pelos ricos, isso colocaria o Reino Unido a ponto de
alcancar os objectivos da luta contra a pobreza infantil.



O objectivo da reducdo da pobreza infantil no Reino Unido (continuagao)

Pobreza infantil no Reino Unido
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A evolucao da situacéo no Reino Unido suscitou algumas ques-
toes relativas a pobreza que tém caracter distinto das que estao
associadas aos ODM, embora apresentem algumas semelhancas
marcantes. Talvez de modo extremamente 6bvio, a fixagao das
metas veio trazer para o centro do debate sobre as politicas publi-
cas um problema crucial de desenvolvimento humano. A propria
meta indicia uma importante mensagem acerca das prioridades
governamentais. As politicas fiscais tém sido elaboradas tendo em
vista essa prioridade. Ao mesmo tempo, as mais amplas forcas
sociais e economicas que configuram os padrdes de distribuicao
dos rendimentos, durante um periodo de alto crescimento e de
baixo desempenho, atrasam a progressao rumo a meta estabele-
cida. Ironicamente, o éxito econémico, em conjunto com os limites
da redistribuicé@o discal, podem aumentar, em termos absolutos, os
rendimentos dos pobres sem acelerar os progressos no sentido da

Fonte: Goodman 2005.

Fonte: Goodman 2005; Hills 2004.

baixar os precos dos bens vendidos pelas comuni-
dades de dreas pobres ou remotas. Os elevados cus-
tos da regulagio governamental ¢ o limitado acesso
ao crédito estdo entre os principais constrangimen-
tos da capacidade das empresas privadas de pequena
dimensao para funcionarem como uma for¢a mais
dinimica na redu¢io da pobreza. Em média, iniciar
uma empresa na Africa Subsariana custa 224% do
rendimento nacional médio, comparado com 45%
na Asia do Sul e 7% nos paises de rendimento ele-

vado.

Acelerar globalmente

areducao da pobreza

Até agora, temos olhado apenas para os beneficios
potenciais do crescimento a favor dos pobres na ace-
leragio da reducio da pobreza, considerando os pai-
ses separadamente. Utilizando o modelo de distri-
bui¢io do rendimento global, delineado no capitulo
1, aumentamos proporcionalmente a escala deste
exercicio. O modelo d4 uma aproximagao da distri-
buicao global do rendimento ajustado as paridades
do poder de compra, para ter em conta as diferen-
cas de precos entre paises. Utilizamos o modelo para
simular o que aconteceria as tendéncias globais da
pobrcza apresentadas na nossa projec¢ao para 2015,
se as pessoas que vivem abaixo da linha de pobreza
obtivessem uma parcela do crescimento futuro igual
a0 dobro da parcela actual - com efeito, estendendo

o modelo nacional de crescimento a favor dos pobres

reducao da pobreza infantil.

para o nivel global. Tal como nos exercicios globais,
relativamente aos paises com tendéncias de cresci-
mento positivo, assumimos que a tendéncia se man-
terd. Relativamente aos paises com tendéncias de
crescimento negativo, utilizamos uma projecgao de
crescimento positivo, baseada em médias regionais

de 2000-2006.

Os resultados da simulagao sio impressionantes
(figura2.13). A redistribui¢ao a favor dos pobres tem
um ecfeito marginal na distribuicio total do rendi-
mento global, mas tem também um efeito assinaldvel
sobre a pobreza. No cendrio do crescimento a favor
dos pobres, em 2015:

e O ntmero de pessoas que vivem em pobreza
extrema cai de 704 milhoes para 446 milhoes
- um declinio de um terco.

e A incidéncia mundial da pobreza cai de 10%
para 6%.

e O caminho do crescimento a favor dos pobres
reduz acentuadamente a pobreza em todas as
regides, embora também aumente a parcela da
pobrcza que a Africa Subsariana representa —
um resultado que demonstra a importincia de
estimular o crescimento econémico e melhorar

adistribuicio.

Pobreza relativa nos paises pobres
Estes exercicios de simulagao ocupam-se da pobreza
extrema. Os efeitos do crescimento na distribuicio

dependem da defini¢ao de pobreza utilizada. Os efei-
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tos da distribuicio sio mais fortes numa definicao
relativa de pobreza, pela razao ébvia de que o indica-
dor de pobreza se torna uma fungio da distribuigao.
Em tltima analise, a decisio acerca da medida ade-
quada ¢ um juizo de valor.

A maioria dos paises ricos define pobreza em
termos relativos. A pobreza infantil ¢ um indica-
dor particularmente sensivel para a privagio de
rendimento nos paises ricos. D4 uma perspectiva
da dimensao da privagio ¢ ¢ também um indica-
dor da desvantagem herdada e da transmissio da
pobreza entre geragoes. Relativamente a 17 dos 24
paises da OCDE, na década de 1990, pesquisas do
Fundo das Nag¢oes Unidas para a InfAncia mostram
um aumento da pobreza infantil, definida como a

vida numa familia com um rendimento inferior a

50% da média nacional.?® Isto significa que 40 a
50 milhoes de criangas estdo a crescer na pobreza,
nos paises mais ricos do mundo. Dois membros da
OCDE - Estados Unidos e México — tém a distin-
¢ao dubia de possuirem taxas de pobreza infantil
de mais de 20%. O Reino Unido tem tido algum
éxito ultimamente na inversio de um aumento
rapido da pobreza infantil. A redistribuicio atra-
vés da transferéncia fiscal tem desempenhado um
papel central, sugerindo que a despesa a favor dos
pobres pode ser uma forca potente para reduzir a
pobreza infantil. Mas também demonstra que as
forgas mais alargadas que moldam a distribuigao
do rendimento, nomeadamente as desigualdades
do mercado de trabalho, sio obsticulos dificeis de

ultrapassar (caixa 2.4).

i pm————

No final do século XVIII, os grandes pensadores do lluminismo eu-
ropeu defendiam programas sociais ambiciosos para reduzir a de-
sigualdade e a vulnerabilidade dos pobres e a sua dependéncia da
providéncia social — com um papel central da politica publica no fi-
nanciamento dos investimentos necessarios para a transformagao
social. Essas ideias continuam a ser profundamente relevantes.

Em Franca, Antoine-Nicola de Condorcet estabeleceu um plano
corajoso para erradicar toda a desigualdade “que acarrete pobreza,
humilhacgéo, ou dependéncia”. O plano via a educacgao financiada pu-
blicamente, a protec¢éo contra a doenca e pensdes na velhice como
a chave do progresso social. A aplicagdo pratica desta abordagem
em Inglaterra foi delineada em Rights of Man, de Thomas Paine, que
defendia um sistema de seguro universal financiado através da tribu-
tacdo. A sublinhar estas abordagens estava a ideia de que a politica
publica devia criar uma saida sustentavel da pobreza, dotando as
pessoas de activos, seguranga e oportunidades necessarias para
quebrar o ciclo da pobreza.

Transferéncias fiscais bem projectadas fornecem mais do que
ajuda temporaria. Fornecem um mecanismo redistributivo, através
do qual os investimentos na redugédo da pobreza podem produzir
desenvolvimento humano e retornos econémicos muito maiores do
que o investimento inicial. Entre as estratégias, contam-se:

e Transferéncias de rendimentos para grupos vulneraveis. As
transferéncias de rendimentos permitem aos decisores politicos
aumentar os rendimentos de grupos vulneraveis. O sistema de
pensdes de velhice da Africa do Sul é um exemplo. Destinado
originalmente a provisao de servicos para a populagéo branca, foi
estendido a populagdo negra idosa e a familias vulneraveis com
filhos. Em 2001, os pagamentos foram acima de 80% do orga-
mento da seguranca social. As transferéncias foram fundamen-
tais para baixar a desigualdade dos rendimentos (o coeficiente de
Gini da Africa do Sul baixou de 67 em 1991 para 59 em 2000). Os
pagamentos permitiram que as familias assegurassem créditos
e investissem em actividades produtivas (alugar equipamento,

comprar inputs agricolas melhorados), refutando a ideia de que
as transferéncias sociais afastam a iniciativa privada. As transfe-
réncias também resultaram em ganhos palpaveis na saude. Entre
as criancas negras com menos de 5 anos, estas transferéncias
levaram a um aumento da altura estimado em cerca de 8 centi-
metros — equivalente ao crescimento de seis meses.
Transferéncias baseadas no emprego. As transferéncias ligadas
ao emprego podem dar segurancga as familias vulneraveis du-
rante periodos de extrema tensdo - a seguir a uma seca, por
exemplo. O Programa de Garantia de Emprego de Madrasta é
um dos exemplos mais conhecidos. Desde meados da década
de 1970, deu aos trabalhadores rurais e aos pequenos agricul-
tores até 100 dias de emprego pago em programas de obras
rurais. As mulheres representam quase metade dos beneficia-
rios. Estender o programa a toda a india custaria 0,5 a 1% do
rendimento nacional em transferéncias para 40 milhdes de traba-
Ihadores rurais e pequenos proprietarios. Se fosse eficazmente
dirigido, isto elevaria a maioria dos beneficiados para cima da
linha de pobreza.

Transferéncias baseadas em incentivos. Os governos podem
usar transferéncias fiscais para promover metas mais alargadas
de desenvolvimento humano. No México, o programa Oportuni-
dades visa transferéncias de rendimentos para familias de muni-
cipios vulneraveis, sendo condigéo de elegibilidade as criancas
frequentarem a escola e visitarem clinicas de saude. Mais de 5
milhdes de familias estéo abrangidas e ha provas fortes de me-
Ihorias na frequéncia escolar, nutricdo e niveis de rendimento:
avaliagdes recentes sugerem que mais de 60% das transferén-
cias chegam a familias dos 20% mais pobres da populagéo. O
programa custa actualmente 0,2% do PIB. O rendimento baixo
ndo é uma barreira a transferéncia baseada em incentivos. Varios
paises muito pobres tém utilizado sistemas destes, por exemplo
para aumentar a participacao das raparigas na escola (ver caixa
1.7 acerca do Bangladeche).

Fonte: Jones 2004; Lund 2002, 2004; ODI 2004; Case e Deaton 1998; Indiatogether.org 2004; Coady, Grosh e Hoddinott 2004; Coady e Parker 2005; México,

Secretaria de Desarrollo Social 2005.
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Alcancar o crescimento
a favor dos pobres

O que emerge dos exercicios de simulagio apresen-
tados nas secgdes anteriores ¢ que as politicas ¢ os
padroes de crescimento que melhoram a distribuicio
podem ser armas poderosas na luta contraa pobreza.
Claro que nem todas as politicas para melhorar a dis-
tribui¢o sio implicitamente boas para o crescimento
— ¢ niveis baixos de desigualdade nio sio um substi-
tuto do crescimento acelerado. Mas os decisores poli-
ticos nem sempre sio obrigados a estabelecer #rade-
-offs — muitas estratégias de redugiao da desigualdade
terdo efeitos positivos no crescimento. Isto sugere
que aumentar a parcela dos pobres no crescimento
deveria constituir uma parte central das estratégias
paraatingir os ODM e para ampliar os objectivos de
desenvolvimento humano (ver caixa 2.3).

Nio existe um caminho tnico para atingir este
objectivo. Anular os hiatos na oportunidade edu-
cacional ¢ um ponto de partida decisivo. Em quase
todos os paises, as desigualdades na educagio encon-
tram-se entre os mais poderosos condutores das desi-
gualdades de rendimento, satide e oportunidades, in-
cluindo oportunidades para participar na sociedade
¢ influenciar os processos politicos. A educagio tem
o potencial para actuar como um igualador de opor-
tunidades e também como uma for¢a para o cresci-
mento econdmico ¢ a eficiéncia. Mas este potencial
s pode ser libertado através de politicas publicas
que removam sistematicamente as barreiras sociais,
econdmicas e culturais, olhando de frente os grupos
em desvantagem. Do mesmo modo, as desigualdades
profundas na satde ¢ as crescentes vulnerabilidades
associadas ao acesso desigual aos cuidados de saude
estdo relacionadas com as profundas desigualdades
de oportunidade. Episédios repetidos de satde pre-
cdria minam a produtividade, diminuem a possibi-
lidade das criancas usufruirem da educagio e pren-
dem as familias em ciclos de pobreza. Tal como no
sector da educagio, ultrapassar essas desigualdades
na satde exige investimento publico para aumentar
a oferta de educacio de boa qualidade ¢ medidas
para reduzir os obstdculos & procura. Desigualdades
de rendimento reflectem a distribuicao de activos
¢ de oportunidades ¢ o funcionamento dos merca-
dos. Mas sio influenciadas pela tributagio e pela
despesa dos governos. Em muitos paises, as trans-

feréncias fiscais j4 estdo a estreitar as desigualdades

extremas. No Chile, por exemplo, estdo a estreitar
o hiato entre os ricios de rendimento dos 20% mais
ricos e mais pobres da populagao, de 20:1 para 10:1.
Numa perspectiva de desenvolvimento humano, as
transferéncias fiscais com retornos mais elevados sao
os investimentos que constroem capacidades e forne-
cem protec¢ao durante periodos de vulnerabilidade
aguda (caixa 2.5).

Uma exigéncia 6bvia para que transferéncias
fiscais significativas aliviem a pobreza ¢ a vontade
— ¢ a capacidade — do Estado mobilizar receitas. Em
grande parte da América Latina, a aversio  tributa-
¢ao limita esta condi¢io. O México recolhe apenas
13% do PIB em receita fiscal — menos do que o Sene-
gal ¢ capaz de fazer. A capacidade da India para re-
distribuir os beneficios do crescimento mais elevado
através do sistema fiscal estd igualmente constran-
gida por uma taxa de imposto sobre o rendimento
de apenas 10%. Apds duas décadas de crescimento,
essa taxa nao aumentou.

A transferéncia fiscal ¢ um mecanismo para au-
mentar o rendimento dos pobres acima do nivel de-
terminado pelo crescimento actual e pelos padroes
de distribuicio. Mais geralmente, o crescimento a
favor dos pobres exige uma concentragio do inves-
timento publico nos mercados em que as pessoas po-
bres operam. Em muitos paises, o desafio ¢ mudar o
enfoque politico para os pequenos produtores e para
as dreas mais marginais que representam o grosso da
pobreza. O problema ¢ que a produgio de bens de
subsisténcia e de colheitas de rendimento em 4reas
pobres ¢ constrangida pelo acesso restrito aos mer-
cados, elevados custos de transporte e acesso restrito
ao crédito. Compondo este problema, as pessoas po-
bres — especialmente as mulheres pobres — tém falta
deactivos, direitos legais e poder politico necessarios
para aumentar a produtividade e o rendimento.

O controlo dos activos ¢ decisivo. Afirma-se, por
vezes, que hd um #rade-off potencial na agricultura
entre maior equidade através da reforma agraria e
maior crescimento. Também aqui os tmde—oﬁ} sao0
mais aparentes do que reais. As reformas redistribu-
tivas na agricultura j4 mostraram resultados na re-
dugio da pobreza, levando a grandes progressos em
paises como a China, Coreia do Sul e Vietname. No
Bengala Ocidental, India, a produgio agricola ¢ os
rendimentos subiram na sequéncia da reforma do
arrendamento e do reconhecimento dos direitos dos

pobres 4 terra. O contraste com o Paquistio ¢ im-

A agenda dos ODM deve
ir para além das médias
nacionais para enfrentar as

desigualdades estruturais
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pressionante. O Relatdrio Nacional do Desenvolvi-
mento Humano do Paquistio concluiu que os rendei-
ros mais pobres pagam 28% do valor da sua produgao
aos senhorios, enquanto os outros rendeiros pagam
89%.3% As transferéncias de dinheiro e de colheitas
dos rendeiros pobres para os senhorios sio uma im-
portante fonte de privagao de rendimento. Muitos
dos pagamentos sio disputados. Todavia, os pobres
nio utilizam o sistema judicial para apresentar as re-
clamagdes. Principal razo: o custo médio de uma
disputa ¢ 20% mais elevado do que o rendimento fa-

miliar anual médio dos rendeiros mais pobres.

A mensagem central deste capitulo ¢ que a distri-
buicio deveria ser colocada no centro das estraté-
gias de desenvolvimento humano. A nivel nacional,
isso implica que os planos para atingir os ODM,
incluindo os Documentos de Estratégia de Redugio
da Pobreza que estabelecem um quadro para a coo-

peragéo entre paises cm desenvolvimento ¢ doadores,
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deveriam incluir medidas para corrigir as desigualda-
des extremas. A agenda dos ODM deve ir para além
das médias nacionais para enfrentar as desigualdades
estruturais ligadas 4 satde, género, localizagio e acti-
vos, que estao a prejudicar o progresso do desenvolvi-
mento humano. Os governos deveriam assumir um
compromisso expresso com o objectivo de reduzir a
desigualdade ¢ os hiatos nas oportunidades, adicio-
nando-o ao agregado das metas dos ODM.

A nivel global, a comunidade internacional
precisa de agir de acordo com os compromissos as-
sumidos na Declaragao do Milénio para vencer as
desigualdades internacionais extremas. A acgio in-
ternacional ndo pode compensar a mé governagio ¢
as més politicas nacionais. Mas pode criar um am-
biente facilitador, em que os governos empenhados
no desenvolvimento humano possam ter éxito. O
resto deste Relatério incide em trés pilares da coo-
peragio internacional, que precisam de ser recons-
truidos para o desenvolvimento humano: ajuda
internacional, comércio e prevengio dos conflitos

violentos.






“A fome é, na realidade,

a pior de todas as armas

de destruicao macica, fazendo
milhoes de vitimas todos os
anos. Combater a fome e a
pobreza e promover

o desenvolvimento é o modo
verdadeiramente sustentavel
de alcancar a paz mundial...
Nao havera paz sem
desenvolvimento e nao havera
paz nem desenvolvimento
sem justica social.”




,

CAPITULO

“Esta crescente divisao entre

riqueza e pobreza, entre
oportunidade e miséria, € um
desafio a nossa compaixéao e

uma fonte de instabilidade.”

Presidente dos EUA

George W. Bush 2

Ajuda para o seculo XXI

A ajuda internacional ¢ uma das armas mais poderosas na guerra contra a pobreza.

Hoje, essa arma ¢ subutilizada e mal orientada. H4 muito pouca ajuda e muito do

que ¢ fornecido tem fraca liga¢ao ao desenvolvimento humano. Estabelecer o sistema

internacional de ajuda ¢ uma das prioridades mais urgentes que os governos enfren-

tam no inicio da contagem decrescente dos 10 anos até 2015.

Este capitulo estabelece uma agenda para repensar
a ajuda internacional, uma agenda que ¢ relevante
tanto para os paises ricos como para os pobres. Mui-
tas pessoas igualizam a ajuda a caridade — um acto de
generosidade de sentido nico, dirigido dos paises de
rendimento elevado para as suas contrapartes de ren-
dimento baixo. Acreditar nisto ¢ um erro. A ajuda
deve ser encarada como um investimento e nio como
uma despesa — e como um investimento na seguranga
¢ prosperidade partilhadas. Permitindo que as pessoas
¢ os paises pobres ultrapassem as barreiras da satde,
educacio e recursos econémicos que os mantém na
pobreza, aajuda pode espalhar os beneficios da integra-
¢ao mundial, expandindo, no processo, a prosperidade
partilhada. Também pode ajudar a reduzir a pobreza
macica ¢ a desigualdade, que cada vez mais ameagam a
seguranga colectiva da comunidade internacional.

A ajuda nem sempre desempenhou um papel
positivo no apoio ao desenvolvimento humano, em
parte por causa dos fracassos do lado dos recepto-
res de ajuda e em parte porque os paises doadores
permitiram que consideragoes estratégicas se sobre-
pusessem as preocupagdes com o desenvolvimento.
Mas sejam quais forem as falhas do passado, hoje hd
novas oportunidades para remodelar a ajuda ao de-
senvolvimento. Pela primeira vez na histéria, hd um
consenso internacional de que o desenvolvimento
humano deve ser o principal objectivo da ajuda. Esse
consenso foi reforcado em Margo de 2002, quando
os lideres mundiais, reunidos na Conferéncia Inter-
nacional sobre Financiamento do Desenvolvimento

em Monterrey, México, acordaram em fazer da ajuda

uma das traves mestras de uma nova “parceria glo-
bal” para a redu¢ao da pobreza.

Trés anos passados, o resultado ¢, na melhor das
hipéteses, misto. Seria errado subestimar o que foi
conseguido. Quando foi assinada a Declaragio do Mi-
lénio, em 2000, os orcamentos internacionais de ajuda
representavam, como sempre, uma parcela baixa do
rendimento nacional. A ajuda a Africa Subsariana, a
regido mais pobre do mundo, era mais baixa no fim da
década de 1990 do que no inicio. Aliados a estes pro-
blemas de quantidade da ajuda, graves problemas de
qualidade nao estavam a ser equacionados, minando
aeficicia da ajuda e impondo enormes custos de tran-
sac¢do aos governos receptores. Hoje, os orcamentos
da ajuda tém estado a subir, apesar dos graves proble-
mas de divida fiscal e publica que muitos paises doa-
dores enfrentam, e estd em marcha um intenso didlogo
com o objectivo de melhorar a qualidade da ajuda.

O crescimento da ajuda tem sido particularmente
marcante. A ajuda publica ao desenvolvimento au-
mentou cerca de 2 mil milhoes de délares entre 2002
¢ 2004. Os Estados Unidos, os maiores doadores de
ajuda do mundo, anunciaram os maiores aumentos nos
seus programas nacionais de ajuda desde a década de
1960. Isto ¢ responsavel por 8 mil milhoes de délares
no aumento da ajuda ao desenvolvimento, reconhe-
cendo, contudo, que o aumento partiu de uma base
baixa, medida em termos de ajuda como parcelado ren-
dimento nacional, e que inclui grandes transferéncias
de ajuda para o Afeganistao e Iraque. Entretanto, pai-
ses da Uniao Europeia também fixaram objectivos para

um aumento faseado da ajuda ao desenvolvimento.
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A medida que os paises
ricos aumentam os fluxos
de ajuda, tém de baixar

os custos de transaccao

Em termos de fixacio de objectivos, o debate
sobre a qualidade da ajuda conduziu igualmente a
resultados impressionantes. Em Marco de 2005, os
doadores chegaram a acordo sobre um quadro de
largo Ambito para aumentar a eficicia da ajuda atra-
vés de maior énfase na harmonizacio, coordenacio ¢
apropriac¢io nacional. A “Declaragao de Paris sobre a
Eficicia da Ajuda” integra cerca de 50 compromissos
para melhorar a qualidade da ajuda, com os progres-
sos a serem monitorizados através de 12 indicadores.

Estes desenvolvimentos sio encorajadores. Na al-
tura da Declaragio do Milénio, o copo da ajuda estava
trés quartos vazio. Agora, estd meio cheio eaencher. A
cimeira de 2005 do Grupo dos Oito (G-8) veio trazer
um novo impulso 4 ajuda ao desenvolvimento, sob a
forma de alivio adicional da divida e de novos com-
promissos sobre a ajuda. Monitorizar o cumprimento
destes compromissos ¢ uma prioridade. Mas mesmo
cheio a trés quartos, o copo da ajuda nao conduz a re-
alizagao dos Objectivos de Desenvolvimento do Milé-
nio (ODM) no prazo estabelecido, particularmente se
os recursos nio chegarem no momento certo durante
os proximos anos. Tendo subscrito a Declaragao do
Milénio, da qual sairam os ODM, os governos doa-
dores ndo alinharam os seus programas de ajuda ao
desenvolvimento com as condig()es necessarias para
atingir os objectivos. O indicador mais imediato do
desalinhamento ¢ o grande — ¢ crescente — hiato de
financiamento. Sem um aumento da ajuda, o défice
entre aajuda necessaria paraalcangar os ODM e os de-
sembolsos reais ascendera, em 2010, a mais de 30 mil
milhoes de délares. O fracasso em fechar este hiato
comprometerd o progresso no sentido da realizagio
dos ODM. Todavia, vérios doadores importantes nao
puseram em pratica os planos de despesa necessérios,
pondo em causa o seu empenhamento nos ODM.

Os resultados na qualidade da ajuda também sao
mistos. Os paises pobres precisam de uma ajuda pres-
tada de modo previsivel, sem demasiados condiciona-
lismos e de forma a minimizar os custos de transac-
630 € maximizar o seu valor. Muito ﬁ'equentcmcntc, a
ajuda obtida ¢ imprevisivel, cheia de condigoes, desco-
ordenada e ligada a compras nos paises doadores. Es-
timamos os custos da ajuda ligada em 2,6 mil milhoes
de ddlares por ano para os paises de rendimento baixo
—um “imposto” de ajuda ligada de cercade 8%. S6 no
caso de Africa, este imposto custa 1,6 mil milhoes de
délares por ano — um enorme desvio de recursos dos

investimentos na reducio da pobreza.
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Nem todos os problemas da ajuda podem ser
escritos no lado doador da equagio. Muitos paises
em desenvolvimento tém posto o planeamento para
areducao da pobreza e os ODM no centro da politica
publica. Muito frequentemente, porém, o fracasso
em traduzir os compromissos dos ODM em acgio
efectiva mina a eficdcia da ajuda. Fraca governagio,
corrupgio e o fracasso na adopcao de politicas que
sustentem o crescimento econémico reduzem os
retornos em desenvolvimento humano dos investi-
mentos na ajuda. Este capitulo foca os doadores, mas
reconhece que a ajuda eficaz requer uma parceria que
envolva responsabilidades e obrigacoes partilhadas.

Duas mensagens simples emergem da anélise
deste capitulo, uma sobre o financiamento ¢ outra
sobre as estruturas da ajuda. Primeiro, sem um au-
mento sustentado da ajuda, os ODM nio serdo atingi-
dos. O tempo da mudanga incremental j& passou. Se os
paises doadores falam a sério sobre o ataque & pobreza
global, redugio da desigualdade e garantia de um fu-
turo mais seguro € mais proéspero para os seus proprios
cidadios, precisam de se fixar firmemente na meta de
desembolsar 0,5% do seu rendimento nacional para
ajuda até 2010 ¢ 0,7% até 2015. Mais ajuda nio ¢ ga-
rantia de desenvolvimento — e as preocupagdes com a
capacidade dos pafses pobres de absorver e empregar
eficazmente a ajuda tém de ser levadas a sério. Todavia,
mais ajuda é uma condigio necessdria para o progresso
acelerado no sentido dos ODM - e hé provas claras de
que muitos paises podem absorver muito mais ajuda
do que estdo a receber actualmente.

A segunda mensagem ¢ que mais ajuda desem-
bolsada através das estruturas actuais produzird re-
sultados menos favoraveis. A medida que os paises
ricos aumentam os fluxos de ajuda, tém de baixar os
custos de transac¢io que reduzem a eficicia da ajuda.
Isso ndo significa transigir na responsabilidade fidu-
cidria para com os contribuintes. Mas signiﬁca por
termo 2 ajuda ligada, reduzindo a volatilidade ¢ im-
previsibilidade dos fluxos de ajuda e repensando o
Ambito da condicionalidade. Mais ajuda s produ-
zira melhores resultados se for desembolsada através
de estruturas de gestio eficientes, que sejam mais
responsdveis para os governos dos paises em desen-
volvimento e para os seus cidadaos.

Asrazdes parao aumento ¢ amelhoria daajudasao
reforgadas pelos enormes — e crescentes — beneficios po-
tenciais. No passado vérios factores diminufram o im-

pacte daajuda no desenvolvimento humano - politicas



da guerra fria, uso da ajuda para promover objectivos
comerciais dos paises doadores, auséncia de estratégias
nacionais eficazes de redugio da pobreza, corrupgio e
m4 gestdo econémica, tudo contribuiu. Seria ingénuo
afirmar que todos estes problemas desapareceram.
Contudo, o ambiente da politica econémica melhorou
significativamente, assim como os retornos de desen-
volvimento humano da ajuda. Esta ¢ uma ocasiao pro-
picia, em que um aumento do ritmo da ajuda poderd
transformar as perspectivas para os ODM.

O equilibrio de responsabilidades e obriga¢oes
entre doadores ¢ receptores da ajuda também pre-
cisa de atengdo. Os paises em desenvolvimento que
queiram ajuda tém de fixar objectivos ligados aos
ODM, que passem pela monitorizagio orcamental
do Fundo Monetdrio Internacional (FMI) e que
obedecam a condi¢oes extensivas. Todavia, os doa-
dores, a outra parte da “nova parceria”, podem, com
impunidade, falhar o cumprimento das metas de
aumento da quantidade da ajuda (incluindo aquelas
que estipularam) e ignorar os principios vagos que
estabeleceram para melhorar a qualidade da ajuda.

Novas abordagens da ajuda sao possiveis ¢ reali-
z4veis. O ponto de partida ¢ que doadores e recepto-
res de ajuda concordem com uma avaliagio das ne-
cessidades financeiras que identifique as condigoes
da ajuda para atingir os ODM. Assim, os doadores
tém de prover financiamento previsivel e plurianual
para cobrir essas condicdes e os paises em desenvolvi-
mento tém de executar as reformas que optimizario
os retornos da ajuda. E indispensével ultrapassar as
limita¢oes de capacidade dos paises receptores.

A um nivel, a ajuda é uma simples transferéncia de

financiamento dos paises ricos para os paises pobres.

Noutro, ¢ um indicador de algo mais fundamental.
As politicas de ajuda dos paises ricos reflectem 0 modo
como encaram a globalizagao, a sua prépria seguranca
¢ prosperidade e as suas responsabilidade e obrigagoes
para com as pessoas mais vulneraveis do mundo. Em ul-
timaandlise, as politicas de ajuda podem ser vistas como
um barémetro para medir a tolerncia do mundo rico
para com a pobreza macica no meio da abundéncia.

Quando perguntaram a Mahatma Gandhi como
deviam os politicos julgar os méritos de uma acgao,
ele respondeu: “Lembre-se do rosto da pessoa mais
pobre que jé viu e pergunte a si mesmo se 0 passo em
que estd a pensar serd de alguma utilidade para ela.”
Faltando 10 anos para a data limite dos ODM, esse
conselho deveria ter eco nos debates actuais sobre a
ajuda. Declaragoes de empenhamento nos Objecti-
vOs s30 pouco Uteis para as pessoas pobres do mundo,
amenos que sejam apoiadas por compromissos finan-
ceiros reais ¢ melhorias reais da qualidade da ajuda.
Tendo especificado os objectivos na Declaragao do
Milénio, os paises ricos tém agora de desempenhar o
seu papel no desembolso dos meios.

A primeira sec¢ao deste capitulo expoe resumida-
mente a questdo da ajuda num mundo cada vez mais
interdependente. Destaca o papel central que a ajuda
pode desempenhar como um investimento em desen-
volvimento humano. O capitulo considera, depois, os
resultados da quantidade de ajuda e analisa as ten-
déncias desde a conferéncia de Monterrey. A terceira
secgio vira-se para a qualidade da ajuda, tal como ¢
medida por indicadores de previsibilidade, custos de
transacgio e ajuda ligada. O capitulo termina com
uma anélise de questdes importantes da governagio

levantadas pela reforma da ajuda internacional.

Repensar a questao da ajuda

A arquitectura actual da ajuda, tal como a arquitec-
tura da seguranga global, discutida no capitulo 5, foi
estabelecida hd mais de meio século. Tal como a arqui-
tectura da seguranca, também sofreu com as distor-
¢oes da guerra fria. Passados cinquenta anos, ¢ tempo
de fazer perguntas fundamentais acerca do papel da

ajuda na abordagem dos desafios do século XXI.

A ajuda como imperativo moral
e interesse proprio iluminado

Parte da resposta pode ser dada por um relatério escrito
h4 175 anos. Durante adécadade 1830, os centros indus-
triais sobrepovoados da Gra-Bretanha foram varridos

por uma onda de epidemias, levando a um inquérito

Tendo especificado os
objectivos na Declaragéo do
Milénio, os paises ricos tém

de desembolsar os meios
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governamental dirigido pelo grande reformador social
Edwin Chadwick. O seu relatério esclareceu o custo
humano da negligéncia: “As perdas anuais de vidas
devido a sujidade ¢ m4 ventilagao sao maiores do que
as perdas em mortos, ou feridos, em quaisquer guerras
em que o pais esteve envolvido nos tempos modernos.™
Para além desses custos humanos, o relatério chamou
a atengdo para a eficiéncia das poupancas de medidas
preventivas: a despesa de tratar a doenga e os prejuizos
associados & reduzida produtividade do trabalho faziam
parecer pequenos os custos de instalar esgotos publicos.
Numa era de aversio governamental ao lancamento de
impostos para a politica publica, foram precisos mais
20 anos ¢ uma série de epidemias que ameagaram as
pessoas ricas e pobres para galvanizar a ac¢io. Mas o
relatério de Chadwick estabeleceu o principio de que
o investimento social num bem publico era imperativo
em termos de moralidade e de economia sensata.

A mesma ldgica assinala hoje a ajuda internacio-
nal. Doengas infecciosas, ameagas & seguranga, armas
e drogas ilicitas ¢ problemas ambientais atravessam

as fronteiras, separando os paises ricos dos pobres tio

A Grande Sociedade

O discurso da Grande Sociedade do Presidente dos Estados Unidos Lindon S. Jo-
hnson, em 1964, assinalou uma nova era na legislagéo social. Também apresentou
os principios que continuam a ter eco nos debates sobre a ajuda.

Subjacente as reformas da Grande Sociedade, estava uma ideia simples: que era
necessaria a acg¢ao publica para dotar as pessoas de competéncias e activos para
escaparem aos ciclos de pobreza. S6 o crescimento ndo era suficiente. As transfe-
réncias para os pobres eram ndo s6 pagamentos de previdéncia social, mas também
um investimento em competéncias e na seguranga contra o risco. Os programas do
Governo dariam poder as pessoas, fornecendo uma ajuda e ndo uma esmola. Como
disse o Presidente Johnson: “Nao basta abrir as portas da oportunidade. Todos os
nossos cidadaos devem ter capacidade para atravessar essas portas.”

O que se seguiu foi uma grande quantidade de legislagao — Medicare, Me-
dicaid, Lei da Oportunidade Econémica, programas de ensino para grupos de
rendimento baixo e formagéo vocacional — destinada a apoiar a saida e prevenir
a entrada na pobreza. Entre 1963 e 1967, os programas federais de subsidios por
detras da legislagcao duplicaram, atingindo 15 mil milhdes de délares. Os resul-
tados reflectiram-se num periodo de redugao da desigualdade e de mobilidade
crescente, para grupos anteriormente excluidos.

A boa ajuda internacional tem uma fundamentacao semelhante. Pode dotar
os paises pobres e as pessoas pobres com activos de educacao, competéncias e
salide necessarios para contribuir para o crescimento e produzir o seu meio de sair
da pobreza e da dependéncia. A assisténcia a economias como o Botswana, Re-
publica da Coreia e Taiwan, Provincia da China ajudou-as, nos primeiros estadios
do seu desenvolvimento, a escapar a dependéncia da ajuda e a fazer a transicéao
para maior crescimento econémico e redugao da pobreza.

Fonte: Burnham 1989; Brown-Collier 1998; Johnson 1964; Advisory Commission on Intergo-
vernmental Relations 1984 (quadro 75).
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depressa como as doencas atravessavam as fronteiras
entre 4reas ricas ¢ pobres dos principais centros in-
dustriais da Gra-Bretanha, na década de 1830. Neste
contexto, pode considerar-se a ajuda internacional
como um investimento em bens publicos, tal como a
redugio dos riscos de satide e de seguranca.

Uma prosperidade partilhada e uma vulnerabili-
dade reduzida dao outra poderosa razao para a ajuda.
Episédios de crises tém actuado como poderosos ca-
talisadores do desenvolvimento de sistemas de segu-
ranga social nos pafses industrializados. O Presidente
dos EUA, Franklin D. Roosevelt, respondeu & Grande
Depressao da décadade 1930 estabelecendo programas
governamentais de emprego e transferéncias de rendi-
mentos, o New Deal, provendo milhdes de pessoas
vulnerédveis com emprego ¢ uma fonte de seguranca. O
New Deal criou as condigdes para a recuperagio eco-
némica, restabeleceu a coesio social e estabeleceu um
principio que continua a ser fulcral para o desenvolvi-
mento humano: a seguranca econémica tem de apoiar
e reforgar os mercados e a liberdade individual Trinta
anos depois, em meados da década de 1960, o programa
“Grande Sociedade” do Presidente Lyndon B. John-
son declarou uma “guerra incondicional” & pobreza,
iniciando um conjunto de legislagio destinada a dar
poder s pessoas para produzirem o seu modo de saida
da privagio extrema (caixa 3.1). Em ambos os casos, a
proteccio social andou de maos dadas com programas
destinados a fazer regressar as pessoas ao trabalho.

Hoje, os paises ricos gastam cerca de um quarto
da sua riqueza em transferéncias sociais.® Essas trans-
feréncias sio um investimento paraevitar, ou reduzir,
o desperdicio ¢ a desorganizagio social associados a
privagdo extrema. A pobreza global também repre-
senta um desperdicio macico de potencial humano e
uma barreira & prosperidade partilhada. Num mundo
fortemente ligado pelos fluxos de comércio ¢ investi-
mento, a pobreza num pais diminui o potencial de
prosperidade em qualquer outro lugar. Todavia, a co-
munidade internacional tem falta de um mecanismo
credivel de seguranga social global — uma lacuna que
aajuda ao desenvolvimento podera preencher.

A ajudainternacional é o ponto em que se cruzam
valores morais e interesse préprio iluminado. O impe-
rativo moral por detréds da ajuda reflecte-se em muitos
sistemas de pensamento baseados em valores. A maio-
ria das principais religides exorta os seus seguidores a
ajudar os pobres. No Islao, o zakat, a obrigagio de dar

aos que precisam, é um dos cinco pilares da religido. A
quep P g



tradigao crist do jubileu exorta os credores a anular
as dividas. Outros sistemas de valores também enfati-
zam a protec¢ao das pessoas vulnerdveis e a limita¢ao
da desigualdade dentro das comunidades. Para a co-
munidade global, a ajuda representa um mecanismo
para exprimir a solidariedade humana e para alargar
asoportunidades. Seja motivado pelos direitos huma-
nos, por valores re[igiosos, ou por sistemas éticos mais
amplos, o papel da ajuda na eliminagio da pobreza
macica, da fome e das mortes de criancas evitdveis ¢
um imperativo moral.

O interesse proprio iluminado sustenta a funda-
mentagio légica da seguranca para a ajuda. A pobreza
nio alimenta automaticamente o terrorismo. Nem a
desigualdade o faz. Todavia, os lideres politicos dos pa-
ises ricos reconhecem cada vez mais que o fracasso em
enfrentar as injustigas que perpetuam a pobreza maciga
numa economia global cada vez mais préspera coloca
uma ameaga de seguranga. O Presidente Roosevelt, no
discurso de posse do seu tltimo mandato, em 1945,
resumiu o que via como uma das licoes fulcrais da Se-
gunda Guerra Mundial: “Aprendemos que nao pode-
mos viver sozinhos, em paz; que o nosso bem-estar estd
dependente do bem-estar de outras nagoes distantes.”
Essa obscrvagio continua a ter uma forte ressonincia.
As ameagas colocadas por Estados frégeis ¢ propensos
ao conflito radicam em parte na pobreza, mas também
num sentido de injustica duma ordem mundial que per-
mite grandes divisoes entre ricos ¢ pobres. Como diz a
actual Estratégia de Seguranga Nacional dos EUA: “Um
mundo em que alguns vivem no conforto ¢ naabundin-
cia, enquanto metade da raca humana vive com menos

de 2 délares por dia, nio é justo nem estavel.””
Ajuda e desenvolvimento humano

As controvérsias acerca da eficcia da ajuda prolon-
gam-se desde hd vérias décadas. Os criticos argumen-
tam que a questao de mais ajuda ao desenvolvimento
estd minada pelos limites dos beneficios produzidos
por elevados montantes gastos com a ajuda durante
as tltimas quatro décadas, ou mais. Esta afirmagio
demonstra como o entendimento parcial das provas
empiricas pode dar lugar a conclusoes erradas.
Asafirmagoes acerca da ineficdcia da ajuda basca-
das no registo histérico estio em terrenos movedigos.
Atéao fim da guerra fria, grande parte do que passou
como ajuda estava, na melhor das hipdteses, tenue-

mente ligado aos objectivos do desenvolvimento hu-

mano. Doadores menos interessados no desenvolvi-
mento do que em objectivos geopoliticos mostraram
uma tolerincia benigna a muitos regimes brutais,
corruptos ¢ ineficientes O Presidente Mobutu Sésé
Seko do Zaire e o Presidente Ferdinand Marcos das
Filipinas enriqueceram, enquanto os seus cidadios
eram deixados com grandes dividas. Do Afeganis-
tio A América Central e a0 Corno de Africa, a ajuda
fazia parte da rivalidade entre Leste ¢ Oeste.

As motivagdes para as distor¢oes da ajuda da
guerra fria desmoronaram-se com o Muro de Berlim.
Contudo, a ajuda nio se deslocou, de repente, para
objectivos de desenvolvimento humano bem defini-
dos. Grandes quantias de ajuda ainda sdo gastas em
objectivos que nao sao de desenvolvimento, como a
constitui¢ao de excedentes agricolas ou a criagio de
mercados para empresas de paises ricos. Além disso,
a “guerra ao terror” corre o risco de trazer um novo
conjunto de distor¢oes s decisdes de afectagio da
ajuda: alguns paises com um passado dubio de de-
senvolvimento humano, na melhor das hipéteses,
estdo a receber ajuda inesperada. Mesmo assim, pela
primeira vez na histdria, os paises doadores tém uma
oportunidade de dirigir a sua ajuda para o objectivo

central de melhorar a condi¢ao humana.

Reduzir os constrangimentos financeiros
Os ODM dao referéncias para medir o progresso.
Porém, como mostra o capitulo 1, nas tendéncias actu-
ais, a maior parte dos paises mais pobres do mundo
nao alcancard a maioria das metas. Constrangimentos
de financiamento, radicados nos baixos rendimentos
médios e na pobreza penetrante, limitam a capacidade
desses paises de alterar estas tendéncias. A ajuda pode
ajudar a reduzir esses constrangimentos provendo aos
gOVErnos NOVos recursos de investimento.

Para se ter uma percepgao da gravidade do pro-
blema do financiamento, consideremos o sector da
saude. A despesa média de saade nos paises de rendi-
mento baixo ¢ de cerca de 11 ddlares per capita. Em
grande parte da Africa Subsariana, a médiavaria entre
3 ¢ 10 ddlares. Entretanto, estima-se que o custo da
provisao de cuidados basicos de saude seja de 30 déla-
res por pessoa. Para um pafs como o Mali, onde mais
de metade da populacio vive com menos de 1 délar
por dia, custaria mais 26 d6lares por pessoa — ou cerca
de 10% do PIB - financiar este tinico objectivo.

Estudos de custos apontam consistentemente

para um grande hiato de financiamento dos ODM,

A “guerra ao terror”
corre o risco de trazer
um novo conjunto de
distorcdes as decisdes

de afectacao da ajuda
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Nas condicdes certas, a
ajuda pode fazer progredir

o desenvolvimento humano

mesmo que os governos aumentem a despesa e melho-
rem a sua eficiéncia. Um estudo das necessidades de
financiamento para o ensino primario universal ana-
lisou as implicagdes financeiras para os paises em de-
senvolvimento se estes orientassem 4% do PIB paraa
educagio, com metade dessa quantia afectada ao sec-
tor primdrio. Para o conjunto dos paises em desenvol-
vimento, o hiato do financiamento seria da ordem de
5 a7 mil milhoes de ddlares, com os paises de rendi-
mento baixo a responderem por 4 mil milhges.®

O crescimento econdmico nos paises em desen-
volvimento pode ajudar a aumentar os recursos do-
mésticos disponiveis para o financiamento interno.
Para muitos paises, contudo, os constrangimentos
de capacidade impedem o crescimento econémico.
Acesso inadequado a infra-estruturas basicas como
dgua, estradas, electricidade e comunicagoes limita
as oportunidades das familias, restringe o investi-
mento do sector privado e constrange as receitas do
Governo. O défice de financiamento ¢ maior nos pa-
ises mais pobres. Estimativas do Banco Mundial su-
gerem que a Africa Subsariana precisa de duplicar a
despesa com as infra-estruturas, em percentagem do
PIB, de menos de 5% para mais de 9%. A Comissao
para Africa, patrocinada pelo Reino Unido, estabe-
lece a ajuda adicional necessaria em 10 mil milhoes
de délares por ano, durante 10 anos.” O fracasso na
realizagdo deste investimento perpetuard um cir-
culo vicioso. O subinvestimento nas estradas, por-
tos, electricidade e sistemas de comunicacio reduz o
crescimento, diminui as oportunidades de participar
no coméreio e baixa a receita disponivel dos governos
para futuros investimentos em infra-estruturas.

Decompor as necessidades de financiamento dos
ODM como um pacote demonstra mais completa-
mente a importancia decisiva do financiamento ex-
terno. Estimativas do Projecto Milénio da ONU, com
base no trabalho efectuado em cinco paises de rendi-
mento baixo, estabeleceram as necessidades de finan-
ciamento para alcangar os ODM entre 40 ¢ 50 mil mi-
lhées de délares em 2006, subindo para 70 a 100 mil
milhéesaté 2015.1° A TanzAnia, mesmo com um razo-
4vel desempenho do crescimento e com um aumento
da colecta de receitas do governo, estd a enfrentar ac-
tualmente um défice de financiamento de 35 délares
per capita — valor equivalente a mais de 14% do rendi-
mento médio. Em 2015, o défice serd de 85 d6lares per
capita. Num pais com um rendimento per capita anual

médio de 100 ddlares, este ¢ um hiato muito grande.
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Uma maior colecta de receitas provenientes de recursos
internos poderia — ¢ deveria — cobrir parte deste hiato.
Mas em paises marcados por rendimentos médios bai-
xos ¢ niveis de pobreza elevados h4 limites para o que se
pode alcancar. Se a Etidpia duplicasse a parcela do PIB
que cobra como receita, ganharia mais 15 délares per
capita — menos de um quarto das necessidades estima-
das de financiamento para alcancar os ODM.!! A Eti-
épia também cobra 15% do rendimento nacional bruto
(RNB) como receita — muito mais do que a média para
um pais com o seu nivel de rendimento.

Nada disto diminui a importancia do financia-
mento nacional. Mesmo com uma base de recursos
gravemente constrangida, o desempenho nos paises
em desenvolvimento varia. Por exemplo, Mogambi-
que mobilizou 4% do PIB para investimento publico
na satide, o que ¢ mais do dobro do nivel de paises
como o Burkina Faso, Costa do Marfim, Mali e (com
um rendimento médio muito mais elevado) o Paquis-
tdo. Na educacio, o Chade gasta, em percentagem
do PIB, menos de metade do que a Eti6pia. Porém,
na maioria das regides — € muito especialmente na
Africa Subsariana — tem havido uma clara tendéncia
ascendente da despesa de satide e educagio, apoiada
parcialmente pela ajuda e alivio da divida.

A questdo ébvia ¢ se a ajuda ¢ um complemento
eficaz das receitas domésticas em paises incapazes de
suportar os custos de financiamento dos ODM. A
resposta ¢ sim. Maior ajuda nio ¢ uma panaceia para
o baixo crescimento, ou para a pobreza. Nem toda a
ajuda funciona - ¢ alguma ¢ desperdicada. Mas, nas
condigdes certas (um aviso importante), a ajuda pode
fazer progredir o desenvolvimento humano através
de virios canais. Esses canais vio desde os efeitos ma-
croeconémicos — incluindo maior crescimento e pro-
dutividade — até a provisao de bens ¢ servigos vitais

para a construgao das capacidades dos pobres.

Intensificar o crescimento econémico

A ajuda permite aos receptores aumentar o consumo
e o investimento. Cria oportunidades para elevar pro-
gressivamente os padroes de vida, através de maior
crescimento ao longo do tempo. Investigacdes trans-
versais aos paises, realizadas no passado, tentaram
encontrar uma rclagéo positiva entre ajuda e cresci-
mento.!? O resultado ¢ reforcado quando sio remo-
vidas as despesas da ajuda de longo prazo nao ligada
ao crescimento e da ajuda de emergéncia — estas, por

dcﬁnigio, associadas a paises em crise. O Centro para



0 Desenvolvimento Global estima que, para cerca de
metade dos fluxos de ajuda de que se pode esperar ape-
nasum crescimento de “pouco impacte”, cada ddlar de
ajuda gera 1,64 délares de aumento do rendimento."

Provas empiricas dos paises confirmam o poten-
cial de fortes efeitos de crescimento. Economias de
elevado crescimento da Africa, como Mogambique,
Tanzania e Uganda, dependem muito da ajuda para
sustentar o investimento em infra-estruturas sociais
¢ econdmicas. Mogambique tem estado a crescer a
8% ao ano desde meados da décadade 1990, uma das
mais elevadas taxas do mundo em desenvolvimento.
Esse crescimento nio poderia ter sido sustentado
sem as transferéncias liquidas de ajuda per capita de
54 ddlares — fornecendo apoio vital para as infra-es-

truturas e a balanga de pagamentos.'

Melhorar a prestagao de servigos basicos
O subfinanciamento de servigos basicos como a satide
¢ educagiao conduz auma cobertura fraca e auma pro-
visao de mé qualidade. A ajuda desempenha um papel
crucial no financiamento dos investimentos na satide
¢ educagio necessarios para criar capital humano.

O financiamento da ajuda é um salva-vidas para
a provisao de servicos bdsicos em muitos paises. Na
TanzAnia, a ajuda externa constitui mais de um tergo
do orcamento do sector social. Na Zambia, sem
ajuda, a despesa do sector da satide cairia de 8 para
3 ddlares per capita, com implicagoes devastadoras
na luta contra o VIH/SIDA e outros problemas de
saude publica. No Uganda, a ajuda externa aumen-
touem 5% do PIB, entre 1997 ¢ 2001, ¢ a dcspesa per
capita na saude triplicou desde 2000, com cerca de
metade do or¢amento da satde financiado por doa-
dores. Viarios programas de ajuda tém demonstrado
uma redugdo dos obitos de criangas. No Egipto, um
programa nacional de controlo da diarreia, apoiado
pela Agéncia para o Desenvolvimento Internacional
dos EUA (USAID) e pela Organizagao Mundial da
Satide (OMS), ajudou a reduzir a mortalidade infan-
til em 82% em cinco anos, evitando 300.000 Sbitos
de criangas.”” A ajuda tem um papel central a desem-
penhar no preenchimento das lacunas da prestacao
de servigos. Para atingir as metas da satide ¢ educacio
dos ODM, em 2015, a Africa Subsariana precisard
de mais um milhao de trabalhadores de satde ¢ oito
paises da regido precisardo de aumentar o nimero de
professores em um tergo ou mais.'® Sem aumento da

ajuda, a expansio nesta escala nao ¢ vidvel.

Frequentemente, as barreiras do custo impedem
as pessoas de utilizar servios bdsicos, mesmo quando
estao disponiveis. A ajuda pode baixar essas barreiras.
Na TanzAnia, matricularam-se mais 1,6 milhoes de
criangas na escola depois de terem diminuido as pro-
pinas,em 2003 (Caixa 3.2). No Uganda, a assisténcia
nas clinicas de saude aumentou 80% quando a parti-
lha de custos na satde terminou, em 2002, com os
pobres a colherem uma grande parte dos beneficios.
Nenhuma destas intervengdes politicas teria sido
possivel na auséncia do financiamento da ajuda. No
Bangladeche, a ajuda tem desempenhado um papel
central no financiamento dos programas de refeigoes
escolares, destinados a criar incentivos para os pais
mandarem os seus filhos — especialmente as rapari-
gas — para a escola. Estes programas abrangem actu-
almente mais de 2 milhées de criangas e tém levado
aaumentos significativos nas matriculas escolares e a
progressos na paridade de género.'” A ajuda também
pode apoiar a construgao da procura, melhorando a
qualidade da educa¢io. Uma anélise recente do apoio
do Banco Mundial a educagio, no periodo de 1988 a
2003, concluiu que as matriculas no ensino primério
e secunddrio tinham aumentado 10% ¢ que os resul-

tados dos exames tinham melhorado mais de 60%,'8

Reduzir as barreiras de custo

A incapacidade das pessoas pobres fazerem face aos servigos basicos é um forte
condutor da desigualdade — e uma causa de pobreza. A ajuda pode aumentar a

procura de servigcos basicos baixando os custos.

Na Tanzania, entre 1999 e 2003, mais 1,6 milhdes de criangas foram matricu-
ladas na escola devido ao apoio orcamental a educacéo financiado pela ajuda. O
governo duplicou a despesa de educacéao per capita e financiou a transicéo para

um sistema de escolaridade primaria gratuita.

Seguindo o exemplo da Tanzania, um dos primeiros actos do novo governo
queniano, em 2003, foi instituir a instrugédo primaria gratuita. Num ano, havia mais
1,5 milhdes de criangas na escola. O Quénia também criou programas para ajudar
as familias pobres a vencer os constrangimentos de custos, como o fundo para
livros escolares e o programa para alimentagado escolar. Nenhum destes investi-

mentos teria sido possivel sem um aumento da ajuda.

Na saude, tal como na educagéo, a ajuda pode reduzir barreiras, provendo os

governos com 0s recursos necessarios para reduzir os custos de acesso. Em 2001,
no ambito da sua estratégia nacional de redugao da pobreza, o Uganda eliminou
as taxas de utilizador na maioria das instalagdes comuns de saude. Em 2002/03,
o atendimento ambulatério aumentou em mais de 6 milhdes — uma subida de 80%

em relacdo ao nivel de 2000. A percentagem de utentes aumentou mais acentua-

damente entre as pessoas pobres do que entre os mais abastados.

Fonte: Inyega e Mbugua 2005; Tanzania, Government of, 2004; World Bank e Republic of

Kenya 2004; World Bank 2001.
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ganhos nos resultados que estavam associados a me-
lhoria da qualidade das salas de aula, acesso aos ma-

nuais escolares e formagio dos professores.

Alargar a seguranca social

Os paises mais pobres do mundo tém a maior necessi-
dade de seguranca social e a menor capacidade paraa
financiar. A maioria dos paises de rendimento baixo
tem uma provisio de bem-estar excepcionalmente
fraca. Uma consequéncia ¢ que as familias mais
pobres sio apanhadas em ciclos de pobreza, com
rendimento baixo, m4 nutri¢io e vulnerabilidade a
choques, que bloqueiam a saida da pobreza.

A ajuda pode ajudar a quebrar o ciclo de po-
breza. Porém, a provisio de seguranca social ¢ uma
4rea que sofre de subfinanciamento crénico na ajuda.
Os programas nesta drea tém o potencial de colocar
os recursos directamente nas maos das familias mais
pobres ¢ mais vulnerédveis. Esses programas propor-
cionam uma extensio internacional do principio de
bem-estar social aplicado nos paises ricos, incluindo o

principio do aumento da equidade. Com a assisténcia

Ajuda para a seguranca social na Zambia

Cerca de metade da populagdo de mais de 10 milhées de pessoas da Zambia
vive com menos do que o padrdo minimo energético fixado pela linha de pobreza
alimentar. A subalimentacao ameagca vidas, reduz as oportunidades de auferir ren-
dimentos, mina a educagéo das criangas e aumenta a vulnerabilidade a saude
precaria.

Trabalhando com o Ministério do Desenvolvimento Comunitario e dos Servigos
Sociais da Zambia, a Agéncia para a Cooperagao Técnica (GTZ) da Alemanha de-
senvolveu um programa-piloto de transferéncia de dinheiro no distrito de Kaloma,
no Sul. Cobrindo 143 aldeias e 5 pequenas cidades, o programa visa os 10% de
familias identificadas como as mais destituidas, com base em critérios acordados
e administrados através de comissdes de previdéncia social baseadas na comuni-
dade. Dos tercos das familias beneficiarias sao chefiadas por mulheres, a maioria
delas idosas. Dois tercos dos membros das familias sdo criancas, 71% delas dei-
xadas o6rfas pelo VIH/SIDA.

As transferéncias ao abrigo do programa ascendem a 6 doélares por més. O
programa-piloto abrange 1.000 familias. As primeiras avaliagdes do programa, que
comecaram em 2004, apontam para algum éxito. A frequéncia escolar aumentou e
as familias visadas tém estado a receber rendimentos mensais regulares.

Aumentar o esquema de transferéncias para abranger 200.000 familias des-
tituidas implicaria um custo anual de 16 milhdes de dolares, ou cerca de 4% do
total dos fluxos de ajuda para a Zambia. O que este esquema demonstra € o po-
tencial desses programas para prover um canal para programas de redistribuigao
focados na pobreza. Transferéncias muito pequenas dos paises ricos podem gerar
ganhos significativos para as familias pobres de paises como a Zambia. Porém, o
éxito desses esquemas de seguranca social depende decisivamente do trabalho
conjunto de doadores e governos num horizonte de longo prazo.

Fonte: Goldberg 2005; Development Initiatives 2005a.
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dos doadores, um projecto-piloto de transferéncia de
dinheiro, na Zambia, visa os 10% mais pobres da po-
pulagio, que nio podem alcangar mesmo os padroes
nutricionais mais bdsicos. A transferéncia — 6 d6lares
por més — permite aos beneficidrios ter duas refeicoes
por dia, em vez de uma, com grandes beneficios exter-
nalizéveis para a alimentagao das criangas e os meios
de subsisténcia das familias (Caixa 3.3).!” No Viet-
name, as desigualdades na saide estio a aumentar,
apesar dos fortes resultados do Governo em matéria
dedesenvolvimento humano. Em resposta, o Governo
criou os Fundos de Cuidados de Satide para os Pobres
(HCFP), para prover a seguranga social as familias in-
capazes de suportar os custos de satide. Trabalhando
estreitamente com os doadores, o Governo desenvol-
veu estratégias para visar os grupos sociais e as regioes
mais pobres, como as Terras Altas Centrais. A ajuda
representa menos de 4% do RNB do Vietname, mas
mais de um quarto do or¢amento dos HCFP.?° Sem
o apoio dos doadores, o investimento na equidade na

satde estaria fortemente subfinanciado.

Apoiar a reconstrucao

Nos paises pobres emergem de conflitos civis, o finan-
ciamento da ajuda pode ajudar a criar as condigoes
para a paz ¢ o desenvolvimento humano. Mogam-
bique mostra o que ¢ possivel. Mais recentemente, a
ajuda tem sido fundamental para o progresso social
rapido conseguido em Timor Leste, com a ajuda ao
desenvolvimento a representar agora mais de metade
do RNB. No Afeganistio, mais de 4 milhoes de
criangas matricularam-se na escola, como resultado
da campanha governamental “Regresso 4 Escola” ¢ o
Governo tem planos ambiciosos para restabelecer o
sistema publico de satide. Em ambos os casos, o finan-
ciamento dos doadores ¢ um ingrediente decisivo para
o &xito, financiando mais de 90% dos orcamentos do
sector social no Afeganistio.?! Na Serra Leoa e Libé-
ria, o investimento na ajuda de longo prazo ¢ a chave
para o futuro, depois dos acordos que puseram termo

a duas das mais brutais guerras civis do mundo.

Enfrentar os desafios globais da saude

Algumas das grandes realiza¢oes na saude publica
global s6 foram possiveis através de iniciativas de
ajuda multilateral. Na década de 1970, uma ajuda
dirigida de cerca de 100 milhoes de délares, prove-
niente em grande parte dos Estados Unidos, levou

A erradicacio da variola. As poupangas permiti-



das pelas vacinagdes e tratamentos ultrapassam em
muito o investimento inicial. A poliomielite foi
eliminada como ameaga no hemisfério ocidental.
Na Africa Ocidental, um programa apoiado por 14
doadores travou a disseminagio da cegueira dos rios
com um custo de tratamento de cerca de 1 délar por
pessoa. Até agora, foram evitados 60.000 casos de
cegueira e 18 milhoes de criancas vulnerdveis foram
protegidas.”? Os doadores investiram mil milhées de
doélares através da Alianga Global para as Vacinas e
Vacinagio desde 2000, prevenindo mais de 600.000
mortes de doencas evitdveis através da vacinagio.??
Numa perspectiva diferente, estas estdrias de su-
cesso multilateral destacam a dimensio do fracasso
noutras dreas. Mais de 27 milhées de criangas nao be-
neficiam de vacinagdo no primeiro ano de vida ¢ 1,4
milhdes de criangas continuam a morrer todos os anos
de doengas evitdveis pela vacinagio. Outro milhao de
mortes acontece por causa da maldria e, no entanto, a
iniciativa mundial para reduzir este nimero de mor-
tes — a Campanha de Diminui¢ao da Maldria — sofre
de subfinanciamento crénico, obtendo, por isso, pou-
cos resultados. Como defendeu o Projecto Milénio,
esta ¢ uma drea em que a ajuda pode produzir “vitd-
rias répidas”. Por exemplo, uma iniciativa global para
garantir que todas as criangas em regioes de maldria
endémica, na Africa, recebem gratuitamente uma rede
mosquiteira antimaldrica, até 2007, seriaum caminho
de baixo custo para poupar até 60% das vidas ceifadas
pela maldria. A USAID tem estado profundamente
envolvida no desenvolvimento de parcerias publico-
privadas para enfrentar este desafio. No Gana, Nigé-

ria, Senegal ¢ Zambia, uma parceria publico-privada,

apoiada através do programa NetMark da USAID,
vendeu mais de 600.000 mosquiteiros tratados com
insecticida. Porém, estas iniciativas tém ainda de ser
aumentadas para um nivel comparavel ao desafio.

A prevengio através da ajuda ¢ um bom investi-
mento e um imperativo humanitério. A parte o nu-
mero de vidas humanas perdidas e de doentes, estima-
se que a maldria reduza o crescimento econémico per
capita em cerca de 1,3% ao ano nos paises afectados.
Isto representa uma grande desvantagem para alcan-
car a meta dos ODM de reduzir a pobreza para me-
tade. Mas o valor médio subestima a dimensio da
desvantagem. Os casos de maldria estio fortemente
concentrados entre os pobres: um estudo estima que
0s 20% mais pobres da populacao mundial represen-
tam dois tercos dos casos de malria.”* Nas comunida-
des rurais, a época de transmissao da maldria coincide
frequentemente com a plantagio e a colheita, levando
aperdas de producio e de rendimento. Os agricultores
de subsisténcia suportam o fardo mais pesado, porque
asuamargem de sobrevivéncia ¢ muito limitadac asua
dependéncia do trabalho muito critica. Mesmo bre-
ves periodos de doenga podem produzir consequén-
cias catastroficas para a familia. Libertar as familias do
fardo da maldria geraria elevados retornos para a redu-
¢ao da pobreza e para o crescimento econdmico. Re-
duzir a incidéncia da maldria para metade, em Africa,
custaria cerca de 3 mil milhoes de délares por ano,
gerando, a0 mesmo tempo, um beneficio econdmico
de 47 mil milhées de délares por ano.? O beneficio ¢
mais do dobro da ajuda total para Africa Subsariana
— e grande parte seria concentrada nas maos das fami-

lias mais pobres.

Financiamento da ajuda - a cronica, os problemas, o desafio

As pessoas deste pais estio distantes das zonas agitadas
da terra e é dificil para elas compreender as dificulda-
des e as consequentes reacgies das pessoas que sofrem
hd muito, e 0 eféito dessas reacgoes nos seus governos,
em ligagio com os nossos esforcos para promover a paz
no mundo. A verdade da questio é que as necessidades
da Europa excedem tanto a sua actual capacidade de

pagar, que ela tem de ter uma ajuda adicional substan-

cial, ou enfrentar uma deterioragio econdmica, social
e politica de cardcter muito grave.*®

—George C. Marshall

Com estas palavras numa cerimoénia de graduagio
da Universidade de Harvard, em 1947, o Secretdrio
de Estado dos EUA, George C. Marshall, delineou

o seu plano para reconstru¢io da Europa. Nos trés

A prevencéao da doenca
através da ajuda é um
bom investimento e um

imperativo humanitario
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anos seguintes, os Estados Unidos transferiram
13 mil milhoes de ddlares para a Europa em ajuda
- uma quantia equivalente a mais de 1% do PIB dos
EUA.? As transferéncias foram motivadas em parte
por convicgao moral, mas também pelo reconheci-
mento de que a prosperidade ¢ a seguranga america-
nas dependiam, em tltima anélise, da recuperagao
europeia. O Plano Marshall deu uma visao, apoiada
por uma estratégia pratica para a ac¢ao.

No fim da década de 1960, a Comissio para o
Desenvolvimento Internacional, convocada pelo
Banco Mundial sob os auspicios de Lester Pearson,
antigo primeiro-ministro canadiano, ressuscitou o es-
pirito do Plano Marshall.?® Persuadiu os doadores a
fornecer 0,7% do RNB em ajuda ao desenvolvimento,
até¢ 1975, afirmando que “A mais completa utilizagio
possivel dos recursos mundiais, humanos ¢ fisicos,
que s6 pode ser provocada pela cooperagio interna-
cional, ajuda nao s6 os paises que hoje sao economica-
mente fracos, mas também os que sio fortes e ricos.”*
Portanto, a questio da meta era parcialmente moral e

parcialmente iluminada pelo interesse préprio.
Quantidade de Ajuda

Esse argumento continua a ter relevincia nos deba-
tes actuais acerca da ajuda. Dai, também, o principio
central de fixar uma meta com uma data para realiza-
¢do. Sem um calenddrio, os objectivos correm o risco
de ficar como aspiragoes. Nos 36 anos que decorre-

ram desde o relatdrio Pearson, nio tém faltado com-

Figura 3.1 Uma visao longa - tendéncias da ajuda desde 1960
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promissos com a meta dos 0,7%, mas os paises ricos
tém falhado habitualmente em apoiar as promessas

com actos.

Metas e tendéncias da ajuda

Tomando como termo de comparagio o objectivo
de 0,7% defendido pelo relatério Pearson, para nao
falar dos padrées fixados pelo Plano Marshall, a
ajuda internacional em 2005 reflecte um legado de
subdesempenho sustentado. A ajuda estd a aumentar,
mas partindo de uma base baixa — ¢ o financiamento
ainda ficaaquém do que é necessdrio paraalcangar os
ODM e objectivos mais amplos de desenvolvimento
humano.

Na Conferéncia das Nagoes Unidas sobre Am-
biente e Desenvolvimento (Cimeira da Terra) de
1992, no Rio de Janeiro, a maioria dos doadores res-
suscitou a sua promessa de atingir a meta de 0,7%.
Depois, passaram os cinco anos seguintes a reduzir
os or¢amentos da ajuda, como parcela do rendimento
nacional, atingindo o nivel mais baixo de sempre, de
0,22%, em 1997. Os fluxos de ajuda estagnaram até
2001, quando se iniciou uma recuperagao gradual. O
acontecimento chave motivador foi a Conferéncia da
ONU de 2002 sobre Financiamento para o Desen-
volvimento, onde os doadores se comprometeram a
dar mais — e melhor - ajuda.

Desde entdo, os compromissos sobre a quanti-
dade de ajuda a libertar tém sido encorajadores, mas
parciais. Em 2002, os niveis de ajuda ultrapassaram
finalmente a referéncia de 1999. Estimativas pro-
visdrias para 2004, estabelecem a ajuda em 78 mil
milhées de délares, ou cerca de 12 mil milhoes mais
elevada do que em 2000, em termos reais. A recupe-
ragio do volume de ajuda parece menos encorajador
quando avaliada em relagio a outras referéncias de ge-
nerosidade. Em 1990, os doadores concederam 0,33%
do seu RNB em ajuda. Desde 2000, esta parcela subiu
de 0,22% para 0,25% do RNB, real¢ando os limites
da recuperagao da ajuda. Esses limites ficam ainda
mais claramente definidos numa perspectiva de longo
prazo. A média ponderada da ajuda dos paises da Or-
ganizacio para a Cooperagio ¢ Desenvolvimento
Econdémico (OCDE), como parcela do RNB, ¢ um
ter¢o mais baixa do que no inicio da década de 1980
e metade do nivel da década de 1960 (figura 3.1). Tra-
duzida em recebimentos de ajuda per capita, grande
parte da recuperagao pds-2000 pode ser vista como

um processo de restabelecimento dos cortes. No caso



da Africa Subsariana, a ajuda per capita caiu de 24
délares em 1990 para 12 d6lares em 1999. Em 2003,
ainda estava abaixo do nivel de 1990.

A ajuda ao desenvolvimento passa através de va-
rios canais. A ajuda, hoje, estd mais ou menos divi-
dida numa razdo de 2:1 entre a ajuda bilateral afec-
tada directamente pelos paises e a ajuda multilateral
afectada aos mecanismos financeiros concessionais
como a Associacio Internacional do Desenvolvi-
mento (IDA) do Banco Mundial, bancos regionais
de desenvolvimento e mecanismos globais como o
Fundo Global para combater a SIDA, a Tuberculose
e a Maldria. O Grupo dos Sete (G-7) principais pai-
ses industrializados domina os fluxos internacionais
deajuda, respondendo por trés quartos da ajuda total
ao desenvolvimento. Este facto d4-lhes uma influ-
éncia tremenda nas perspectivas de fechamento do
hiato de financiamento dos ODM. Em comparagio
com os padroes da sua riqueza, algumas das maiores
economias do mundo estio entre os doadores menos
generosos. S6 um membro do G7 se encontra entre
os dez maiores doadores, quando a ajuda ¢ medida
como uma parcela do RNB. Os trés ultimos lugares
da liga de generosidade dos doadores, segundo este
indicador, sio detidos por paises do G7 (figura 3.2).

Em termos financeiros, os Estados Unidos sio o
maior doador do mundo. Desde 2000, o seu racio de
ajuda para 0 RNB aumentou a partir de uma base ex-
cepcionalmente baixa de 0,10% para 0,16% em 2004.
Os Estados Unidos ultrapassaram a Itélia, mas conti-
nuam a ser os pentilltimos na ajuda em percentagem
do RNB. O acentuado declinio da ajuda japonesa, que
caiu mais 4% em 2004, empurrou o Japio para o ante-
penultimo dalista. No outro extremo da classificagio,
cinco pequenos paises — Noruega, Luxemburgo, Di-
namarca, Suécia e Holanda — atingiram, ou ultrapas-
saram consistentemente, o objectivo da ONU.

Estd a aparecer uma nova categoria de doadores:
as economias em transi¢do da Europa do Leste, que
passaram de receptores a doadores de ajuda. As suas
contribuigdes sio ainda relativamente pequenas — a
Republica Checa, que d4 0,1% do RNB, ¢ o contri-
buinte mais generoso. Desde que acedeu ao G-7, o
Governo russo emergiu também como um doador
¢ um contribuinte para o alivio da divida de paises
de rendimento baixo. O Governo russo estd a traba-
lhar com o Programa das Na¢oes Unidas para o De-
senvolvimento (PNUD) para criar uma agéncia de

ajuda (chamada, por agora, RUSAID) ¢ estd bastante

determinado em se tornar num actor mais impor-
tante na ajuda internacional. Com os rendimentos
do petréleo a subir, os Paises Arabes estio também
a contribuir mais para os fluxos de ajuda, com trans-
feréncias a atingir cerca de 2,6 mil milhées de ddla-

res em 2003. Contudo, os paises G-7 continuam a

il | A liga dos doadores

APD, 2004 (mil milhdes de dolares, dados provisérios)
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Figura 3.3

contribuir para 70% da ajuda publica ao desenvol-
vimento, um coroldrio ébvio da sua influéncia sobre
os niveis futuros da ajuda e sobre as perspectivas de
financiamento dos ODM.

Num prazo mais longo, a prosperidade do mundo
rico tem estado inversamente relacionada com a ge-
nerosidade da ajuda. Desde 1990, o rendimento per
capita dos paises ricos aumentou em cerca de 6.070
ddlares, a pregos constantes, enquanto a ajuda caiu 1
délar per capita (figura 3.3). Os vencedores da globali-
zagao ainda ndo deram prioridade & compensagio dos
perdedores, nem a disseminagao da prosperidade. O
investimento em ajuda per capita varia amplamente
nos paises doadores, desde mais de 200 ddlares na Sué-
ciae na Holanda, até 51 nos Estados Unidos e 37 (com
tendéncia para baixar) na Itdlia (figura 3.4). A preos
constantes, quatro dos paises do G-7 — Alemanha,
Franga, Italia e Canad4 — ainda estio a dar menos hoje
do que estavam em 1992. A despesa de ajuda da Italia
em 2004 era quase um ter¢o do seu nivel de 2003.

Na Conferéncia sobre Financiamento para o De-
senvolvimento de 2002, em Monterrey, os doadores
concordaram em empreender colectivamente os “es-
forcos para alcangar” o objectivo de 0,7% — palavras
que ficam um pouco aquém de um compromisso (e
que significam coisas diferentes para doadores dife-
rentes). Porém, como o relatério Pearson correcta-
mente identificou, grandes promessas sem datas fixa-
das sio de utilidade limitada. Porque o planeamento

eficaz da redugio da pobreza exige que os recursos

sejam previsiveis, os doadores precisam de traduzir

Mais ricos mas menos generosos - a riqueza cresce mais depressa do que a ajuda ...

PIB e APD per capita, paises da CAD, indice (1980 = 100)
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as metas principais de aumento da ajuda em com-
promissos or¢amentais palpaveis. Alguns doadores
incorporaram a meta de 0,7% no seu planeamento
orcamental. Nio tendo em conta os cinco doadores
que alcangaram o objectivo, outros seis fixaram agora
calenddrios, com diferentes graus de ambicio, para
se juntarem a este grupo: a Bélgica até 2010, o Reino
Unido e Franga até 2012-13.>° Qutros — nomeada-
mente o Japio ¢ Estados Unidos — nao estabeleceram
calendarios. Os Estados Unidos estipularam clara-
mente que nio véem a meta de 0,7% como um com-
promisso or¢amental operacional.

O efeito galvanizador da conferéncia de Monter-
rey reflectiu-se no facto de todos os doadores terem
prometido aumentar os seus or¢amentos de ajuda,
apesar de a Nova Zelandia ter esperado até 2005 para
estabelecer este compromisso. No caso dos EUA, a
Conta do Desafio do Milénio (Millennium Chal-
lenge Account/MCA) foi a pega central de um com-
promisso de aumentar a despesa de ajuda em 50%,
ouscja4a S mil milhdes anualmente, até 2006. Com
base num compromisso assumido antes de Monter-
rey de atingir a meta de 0,33% do RNB até 2006,
os 15 estados-membros mais ricos da Uniao Euro-
peia concordaram em 2005 com uma meta minima
adicional de 0,51% até 2010, como um passo inter-
médio para atingirem o compromisso dos 0,7% até
2015. Os 10 membros mais pobres concordaram com
uma meta de 0,17% para 2010 ¢ 0,34% até 2015. A
decisio da Unido Europeia marca um passo impor-

tante na direccio correcta. Se forem honrados, os

APD per capita (Dolares EUA de 2003)
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compromissos podem mobilizar um adicional de 30
240 mil milhoes de ddlares para ajuda até 2010. Ou-
tros compromissos ainda estao em aberto. Por exem-
plo, o Canada estabeleceu uma meta de duplicar o
seu nivel de 2001 até 2010 e de duplicar a ajuda para
Africa até 2008. Mesmo com estes compromissos,
a ajuda do Canada s6 atingird 0,33% do RNB por
volta de 2010. O Japio comprometeu-se a duplicar
a ajuda para Africa, mas nao assumiu qualqucr com-
promisso significativo no que se refere aos niveis da
ajuda total em percentagem do RNB.

O impacte dessas promessas j& é evidente nos au-
mentos da ajuda, em termos reais, verificados anu-
almente desde 2002, de 6 mil milhées de dolares (a
pregos e taxas de cimbio de 2003). A ajuda tornou-
se claramente uma prioridade maior de despesa pu-
blica. Mas se a tendéncia para aumentar os or¢amen-
tos da ajuda parece agora firmemente estabelecida,
nao se pode considerar como adquirido que os doa-
dores cumpram integralmente os compromissos de
Monterrey. A ajuda da Itélia recuou para o seu nivel
de 2001, uma queda de 30% desde Monterrey. Mais
do que duplicar a despesa actual no préximo ano é o
desafio para alcangar o compromisso da Uniao Eu-
ropeia para 2006. A Alemanha congelou a despesa
em termos reais em 2004 ¢ enfrenta um desafio con-
siderdvel para aumentar a ajuda do seu nivel actual de
0,28% do RNB para 0,33%, até ao préximo ano. O
Japao também reduziu a despesa com a ajuda e terd
de encontrar um adicional de mil milhées de délares,
até 2006, se quiser realizar o seu objectivo limitado
de manter a ajuda no nivel médio de 2001-03.

Ainda que os Estados Unidos tenham aumentado
acentuadamente o seu orgamento de ajuda, as dotagoes
no 4mbito da Conta do Desafio do Milénio (MCA)
ficaram aquém dos pedidos da Administragao. Em
2005, o Congresso autorizou 1,5 mil milhoes de d¢-
lares, contraum pedido de 2,5 mil milhoes. Ainda que
todos os paises com rendimentos per capita inferiores
a 1.435 délares sejam elegiveis, apenas dois donativos
tinham sido afectados em meados de 2005. Foi um
programade 110 milhoes de d6lares para Madagascar,
aserem desembolsados ao longo de quatro anos, e um
programa de 215 milhoes de ddlares para as Hondu-
ras, a desembolsar ao longo de cinco anos.’!

Dado o curto periodo de tempo decorrido desde
a conferéncia de Monterrey, seria prematuro tirar
grandes conclusoes da andlise de tendéncia. Muito

dependerd da possibilidade de os governos traduzi-

rem as aspiragoes actuais em dificeis opgoes orgamen-
tais. Se a realizagio do objectivo de 0,7% até 2015
fosse utilizada como uma referéncia, o desempenho
actual apareceria a uma luz menos positiva. A figura
3.5 mostra onde estariam os niveis de ajuda hoje, num
hipotético mundo em que todos os doadores estabe-
lecessem uma meta de 0,7% do RNB até 2015, assu-
mindo que os seus orcamentos de ajuda tém aumen-
tado com incrementos anuais dos ricios ajuda/RNB
iguais desde 2000. Os tamanhos dos hiatos entre os
niveis actuais e as metas estilizadas explicam-se por
si proprios. H4 que admitir que ¢ um exercicio artifi-
cial, porque nem todos os doadores aceitam a meta de
0,7%. Mesmo assim, fornece um ponto de referéncia
util. Mesmo para os doadores que se comprometeram
com a meta de 0,7%, o hiato entre desempenho ¢ o
progresso necessario ¢ amplo. Contudo, a recente ci-
meira dos lideres do G-8 em Gleneagles, Perthshire,
na Escdcia, provou que o progresso no preenchimento

desses hiatos ¢ possivel (caixa 3.4).
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:ic el Da cimeira do G-8 para a Assembleia-Geral
- acompanhar as palavras com acc¢ao

As cimeiras do Grupo dos Oito (G-8) tém uma longa histéria de promessas grandiosas
que sdo rapidamente quebradas, especialmente aos paises mais pobres do mundo.
Sera diferente depois da cimeira de Julho de 2005 em Gleneagles, Escécia?

O comunicado do G-8 assume alguns compromissos importantes. A promessa
de aumentar a ajuda em 50 mil milhdes de délares sobre os niveis de 2004, com
metade do aumento destinado a Africa Subsariana, poderia colmatar uma parte
substancial do hiato de financiamento dos ODM. Além disso, os lideres do G-8
assinaram, pela primeira vez, um comunicado que especifica metas concretas, o
que pode reduzir o risco de recuos.

Olhando em frente, ha trés desafios para a ajuda. Primeiro, os lideres do G-8
tém de se comprometer com a sua palavra. Ha4 um perigo real de que pelo menos
dois membros da UE — a Alemanha e a Italia — ndo traduzam os compromissos da
cimeira do G-8 em planos de despesa publica. Segundo, alguns paises precisam de
irmuito mais longe. Mesmo com os aumentos da ajuda, o Japao e os Estados Unidos
ainda estardo a gastar em ajuda, em 2010, apenas 0,18% do RNB (o que os coloca
no fundo da tabela de ajuda da OCDE) — e o Canada também tem um desempenho
insatisfatério em matéria de ajuda. Terceiro, € importante que uma parte significativa
do aumento prometido seja entregue no inicio e ndo no prazo de cinco anos.

Para além da ajuda, o comunicado do G-8 acolhe sinais mistos. O compromisso
com o ensino primario obrigatorio e gratuito, cuidados de salde basicos gratuitos e
“tao préximo quanto possivel do acesso universal” e com o tratamento do VIH/SIDA
poderiam acelerar o progresso no sentido dos ODM. O mesmo poderia acontecer
com a promessa de treinar e equipar 75.000 soldados para operagdes de manuten-
¢ao da paz da Unido Africana, até 2010 (ver Capitulo 5). Quanto ao comércio, pelo
contrario, o comunicado do G-8 ndo impressiona. O compromisso geral de eliminar
gradualmente um conjunto limitado de subsidios a exportacao agricola, num quadro
temporal n&o especificado, de pouco conforto servira aos agricultores de Africa.

Ha dois ingredientes criticos que se juntaram para tornar diferente a cimeira
do G-8 em Gleneagles: a lideranga politica e o impulso politico gerado pela cam-
panha mundial e pela opinido publica. Os mesmos ingredientes serdo necessarios
para que a cimeira de Setembro de 2005 da ONU consolide e desenvolva o que
foi conseguido.

Fonte: G-8 2005.
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Os fluxos de ajuda nao podem ser considerados
isoladamente. E o caso muito especial dos paises de ren-
dimento baixo que enfrentam dificuldades no servigo
da divida. Em 2003, os 27 paises que beneficiaram do
alivio da divida ao abrigo da Iniciativa Paises Pobres
Altamente Endividados (PPAE) transferiram 2,6 mil
milhées de dolares para os credores, ou 13% das recei-
tas do governo. Estas transferéncias tém estado a desviar
recursos do investimento em desenvolvimento humano
e recuperagio econdmica. Em 2005, quase uma década
depois da criagio da Iniciativa PPAE, os credores final-
mente acordaram num plano para cancelar 10% da di-
vida multilateral. Isto representa um passo importante
nadirec¢io certa. Contudo, o novo acordo sobre adivida
ndo cobre adequadamente muitos paises — incluindo a
Nigéria —, para os quais adivida insustentdvel continuaa

ser uma barreira para alcancar os ODM (caixa 3.5). 3
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A adequagio da ajuda actual e dos esforgos de ali-
vio da divida deve ser considerado no contexto pro-
prio. Na perspectiva de um ODM, o que importa ¢
como os actuais compromissos de ajuda se ajustam
com as necessidades de financiamento paraalcangar as
metas. Estimar o financiamento dos hiatos dos ODM
¢ uma ciéncia inexacta. As estruturas do custo variam
amplamente de pafs para pais ¢ h4 uma interacgao di-
namica entre os ODM: por exemplo, o progresso na
educagio das raparigas pode reduzir os custos da re-
alizagio do progresso na mortalidade de criangas. O
Projecto Milénio da ONU estima que a ajuda total
deveria ser quase o dobro até 2006 ¢, depois, aumen-
tar mais 50% (para 195 mil milhoes de délares) até
2015, para que as metas dos ODM sejam atingidas.
Propostas apresentadas num relatério da Comissao
para a Africa patrocinada pelo Reino Unido sio am-
plamente consistentes com esta avaliagio.** Recomen-
daram uma duplicagio, ao longo dos préximos trés a
cinco anos, dos 25 mil milhoes de ddlares de ajuda
fornecida actualmente & regiao, com um aumento de
mais 25 mil milhoes até 2015. As projecgoes actuais da

ajuda ficam muito aquém destes niveis.

Financiar os hiatos. Um dos problemas com a estima-
¢io do hiato de financiamento dos ODM ¢ o facto
de as metas orcamentais estabelecidas pelos doadores
poderem nio ser atingidas. Se se agisse — e este con-
tinua a ser um grande “se” — de acordo com os com-
promissos assumidos durante e apds a conferéncia de
Monterrey, resultaria em or¢amentos de ajuda cres-
cendo para 0,30% do rendimento nacional dos paises
doadores até 2006, um aumento de 88 mil milhoes
de délares (a pregos e taxas de cAmbio de 2003). Este
valor cai 47 mil milhées de délares abaixo dos 135
mil milhoes que, segundo a estimativa do Projecto
Milénio da ONU, os paises ricos deveriam estar
a gastar no proximo ano para manter o mundo a
caminho dos ODM (figura 3.6). O hiato de finan-
ciamento aumenta para 52 mil milhoes de délares
até 2010. Por essa altura, se os paises ricos nao agirem
de acordo com os seus compromissos, os paises em
desenvolvimento nio terdo capacidade para inves-
tir na saude, educacio e infra-estruturas necessrias
para melhorar o bem-estar e apoiar a recuperagio da
economia, na dimensio necessdria para atingir os
ODM. De facto, estes nimeros nio combinam com
a meta da Unido Europeia de 0,51% em 2010, mas

esta meta ainda nio estd integrada em compromis-
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Ha 20 anos, Julius Nyerere, entao Presidente da Tanzania, fez aos go-
vernos dos paises ricos uma pergunta incisiva: “Devemos, realmente,
deixar morrer as nossas criangas a fome para pagarmos as nossas divi-
das?” Quase uma década depois de se ter julgado que o langamento da
Iniciativa para os Paises Pobres Altamente Endividados (PPAE) remete-
ria a crise da divida de Africa para os livros de histéria, os credores co-
mecaram finalmente a responder a esta pergunta, mas na negativa. Em-
bora alguns pormenores relativos ao alivio da divida acordados pelos
ministros das finangas dos G-8, em Junho de 2005, se mantenham sob
a forma de esboco, foram realizados progressos reais. Contudo, algu-
mas questoes importantes tém de ser enfrentadas ainda.

Os numeros das manchetes sobre o perdao da divida anunciados
ao abrigo da Iniciativa PPAE, antes da reunidao dos G-8, em 2005, eram
impressionantes. No total, 27 paises elegiveis para os empréstimos
provenientes do mecanismo concessional do Banco Mundial, através
da Associacao Internacional do Desenvolvimento (AID) — todos em
Africa, excepto 4 — estavam a beneficiar do compromisso de redugao
do stock da divida avaliado em 32 mil milhdes de ddlares (em valor
corrente liquido). O prémio do perdédo da divida tem ajudado a fazer
progressos no sentido dos ODM. Segundo o Banco Mundial, a des-
pesa publica de salide, educagéo e outros investimentos de redugéo
da pobreza aumentou 2% do PIB nos paises que beneficiaram do
perdao da divida. As poupangas geradas através da Iniciativa PPAE
tém ajudado a financiar a educacgéo primaria gratuita no Uganda e na
Tanzania, programas de combate ao VIH/SIDA no Senegal, programas
de saude em Mogambique e de desenvolvimento rural na Etiépia.

As mas noticias eram que os numeros das manchetes sobre a
reducao do stock da divida encobriram outras partes do balango — no-
meadamente as colunas relativas ao servico da divida e as receitas

do governo. Em 2003, os 27 pa-

Divida como ises que beneficiaram do per-

- parcela do dZo da divida ainda gastaram

rendimento S~ .

2,8 mil milhdes de ddlares em

Percentagem reembolsos aos credores. Em

Senegal média, esse nimero representa

15% das receitas do governo,

subindo para mais de 20% em

paises como a Bolivia, Zambia

e Senegal (Figura 1). Para um

grupo dos paises mais pobres

do mundo, estas eram transfe-

réncias muito grandes, corres-

pondendo a uma média de 3%
do seu rendimento nacional.

A concluséo é que os re-
embolsos da divida tém estado
a desviar recursos de areas so-
ciais prioritarias, decisivas para
0 progresso em direcgao aos
ODM. A Zambia, por exemplo,
com um dos mais altos niveis
de infeccdo de VIH/SIDA do
mundo, tem gasto mais de 2
ddlares em reembolsos da di-
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Fonte: World Bank e IMF 2005b.

- Se o da a e despesa publica de saiude

Despesa do governo, 2002 (% do PIB)
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Fonte: Calculado com base em dados do servigo da divida e despesas publicas de satde, do quadro de
indicadores 20; dados da populacdo, do quadro de indicadores 5; e dados do PIB, do quadro de indicadores 14.

vida por cada dolar que afecta a despesa do sector da saude (Figura
2). Enquanto os fluxos de ajuda continuam a exceder os pagamentos
da divida (uma importante diferenca em relacao a crise da divida da
América Latina da década de 1980), elevados niveis do servico da
divida tém privado os governos PPAE de receitas, tornando-os mais
dependentes da ajuda - e os seus orcamentos mais sensiveis aos
caprichos das prioridades dos doadores.

Os desembolsos ficaram abaixo das expectativas no quadro
da Iniciativa PPAE por varias razdes. Primeiro, o critério principal
adoptado para a sustentabilidade da divida — um limiar do stock
da divida igual a 150% do valor corrente liquido das exportacdes
— atribuiu um peso excessivo aos indicadores das exortagdes e um
peso insuficiente ao impacte da divida nos orgamentos nacionais
e a capacidade de financiar o progresso para os ODM. Segundo,
enquanto a maioria dos principais credores bilaterais tem estado
a prover 100% do alivio da divida, os doadores multilaterais como
o Banco Mundial, FMI e bancos de desenvolvimento regional nao
o tém feito, dai que a sua parcela nos pagamentos do servico da
divida esteja a diminuir. Terceiro, a elegibilidade para o alivio total
da divida tem estado dependente do cumprimento dos programas
e condigdes de empréstimos do FMI. As interrupcdes destes pro-
gramas atrasaram o alivio da divida de um grande grupo de PPAE,
incluindo as Honduras, Ruanda e Zambia.

O acordo de Junho de 2005 resolvera estes problemas? O
acordo providencia 100% de alivio da divida para 18 paises que
passaram pelo processo PPAE completo para atingir o “ponto de
conclusao”. Também estipula, de modo crucial, que os custos de
reducao da divida multilateral devida a AID e ao Fundo de Desen-
volvimento da Africa serdo saldados através de finangas adicionais
dos credores, evitando desse modo o desvio da ajuda ao desenvol-
vimento para o alivio da divida. No caso do FMI, o financiamento do
alivio da divida sera gerado através de recursos internos, incluindo
possivelmente a venda, ou a reavaliagdo de parte do stock de ouro
do Fundo. Outros 8 paises seréo elegiveis para a redugéo da divida
em 100% nos préximos um a dois anos, a medida que atingem o

(continua na pag. seguinte)
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Ajuda para o século XXI Iu I

ponto de conclusdo do PPAE. Este grupo inclui paises que estao
a iniciar a reconstrucao - tais como a Republica Democratica do
Congo e Serra Leoa - e paises como os Camardes e Chade, que ti-
veram programas do FMI interrompidos. Para todos estes paises, a
nova orientacao do alivio da divida tem o potencial de libertar novos
recursos para o desenvolvimento — e é crucial para o financiamento
dos ODM que os recursos sejam distribuidos eficientemente para
apoiar servigos do sector social e o crescimento de base ampla.

A execugéo do novo acordo terd de ser monitorizado rigoro-
samente, para assegurar que as financas do alivio da divida sé@o
verdadeiramente adicionais. Questdes particulares tém sido levan-
tadas sobre o fracasso dos arranjos financeiros para cobrir os cus-
tos da reducgao da divida do Banco Interamericano de Desenvolvi-
mento, que serdo necessarios para pagar parte do financiamento
do alivio da divida da Bolivia, Honduras e Nicaragua. Contudo, o
acordo é, inequivocamente, uma boa noticia para os 27 paises que
actualmente beneficiam do alivio da divida.

Mais problematica é a questdo de como lidar com os paises que
estéo fora deste grupo. O quadro de associados PPAE tem estado a
ser fechado na base dos paises cobertos em 2004. Ironicamente, isto
quer dizer que alguns paises elegiveis para os empréstimos AID tém
indicadores de divida que séo piores do que os de PPAE que estao
a seguir o alivio da divida PPAE e, ainda, que esses paises ndo séo
qualificaveis para o alivio da divida na base de que nao estavam na
lista de 2004. Por exemplo, Haiti, Quénia e Quirguistao, todos tém
racios do stock da divida para as exportacdes que excedem 150%,

Fonte: World Bank e IMF 2004 c; Martin e outros 2004.

e

ainda que nao sejam elegiveis para o alivio da divida. Até agora, os
credores individuais tém respondido unilateralmente as anomalias
na estrutura do PPAE. Por exemplo, o Reino Unido tem desenvolvido
propostas para cancelar a sua parcela dos pagamentos do servico
da divida de paises como a Arménia, Mongdlia, Nepal, Sri Lanka e
Vietname. Pensando no futuro, o que é necessario € uma estratégia
mais coerente para reduzir as obrigagdes da divida a um nivel con-
sistente com as necessidades de financiamento dos ODM.

A experiéncia da Nigéria realga outras limitagcdes na estrutura ac-
tual do alivio da divida. Em contraste com os PPAE, a maior parte da
divida da Nigéria — cerca de 80% do total — respeita a credores bila-
terais e ndo tanto ao Banco Mundial ou FMI. Os credores indicaram
a riqueza petrolifera da Nigéria como base para a recusa do alivio da
divida. Contudo, apesar de ser o oitavo maior exportador de petréleo
do mundo, a Nigéria esta classificada no IDH na ordem 158, tem uma
das populagdes mais pobres da Africa Subsariana e recebe menos de
2 ddlares per capita em ajuda — um dos niveis mais baixos da regido.
A conta do servico da divida da Nigéria € de mais de 3 mil milhdes
de ddlares por ano - excedendo a despesa publica de saude. Além
disso, porque menos de metade da divida externa é que esta a ser
paga, estdo a acumular-se os atrasos. E verdade que os problemas de
divida da Nigéria poderiam ter sido evitados se os governos anteriores
néo tivessem cedido a ma administragéo econémica e a transferéncia
das receitas do petréleo para contas em bancos suigos. Mas isso ndo
constitui razdo para penalizar hoje os nigerianos pobres, nem para
minar um governo empenhado na reforma.

sos orcamentais concretos. Também ¢ importante
lembrar que nem toda a ajuda adicional mobilizada
desde Monterrey sera dirigida especificamente para

os hiatos de financiamento dos ODM.

Ajuda real e valores das manchetes
Sem mais nada, os valores dos hiatos de financia-
mento podem subvalorizar o problema. Fechar os
hiatos de financiamento requer dinheiro  vista, mas
nem todo o dinheiro contado como ajuda se traduz
em transferéncia de recursos. Este ¢ o caso muito
particular de trés categorias de ajuda que represen-
taram mais de 90% do aumento de 11,3 mil milhoes
de délares em ajuda bilateral, entre 2000 e 2004:
alivio da divida (3,7 mil milhées de délares), coope-
ragio técnica (5,2 mil milhdes de délares) e ajuda de
emergéncia (1,7 mil milhoes de délares; figura 3.7).
Os aumentos nestas dreas geram manchetes que sao
maiores do que as transferéncias reais.

Veja-se o caso do alfvio da divida. E uma forma
altamente eficaz de ajuda ao desenvolvimento, d4 aos

governos maior controlo das receitas internas ¢ reduz
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asuadependéncia daajuda. O perdao das dividas que
estdo actualmente a ser reembolsadas liberta recur-
sos orcamentais que estavam a ser utilizados para ou-
tros fins. Porém, as normas de apresentagio de contas
da OCDE permitem que os governos apresentem a
totalidade da redugio da divida como ajuda dada no
ano em que ela ¢ cancelada. Isso inflaciona o valor
real do alivio da divida, ja que as poupancas financei-
ras reais para os paises receptores chegam sob a forma
de redugio do servigo da divida.

Nos casos em que as dividas ndo estavam a ser
integralmente reembolsadas, o alivio da divida ¢, em
parte, uma operagio contabilistica. Grande parte do
aumento de 4 mil milhoes de délares da ajuda & Re-
publica Democratica do Congo, em 2003, cai nesta
categoria. A Etidpia recebeu uma reducio do szock
da divida de 1,3 mil milhoes de délares em 2003, ao
abrigo da Iniciativa Paises Pobres Altamente Endivi-
dados, em troca de uma redugio do servico da divida
de 20 240 milhoes de délares por ano. Este nao é um
argumento contra o alivio da divida, mas contra pré-

ticas contabilistas correntes que dio uma impressao



A composicao

do aumento da ajuda

Dolares EUA de 2003 (mil milhdes) APD
Nivel 2004

Ajuda de emergéncia | 1,7

Donativos
para alivio da divida 37

Cooperacio técnica | 5,2

APD  Multilateral | 2,4
Nivel 2000

Outra, | -1,7
bilateral

Fonte: OECD/DAC 2005f

errada da quantidade de ajuda que os doadores estao
a conceder. Estao em perspectiva, para os préximos
anos imediatos, grandes operagoes de reducio da
divida para o Iraque ¢ outros paises, no quadro da
Iniciativa PPAE. E importante que os elevados va-
lores nominais dessas operagoes nao desviem a aten-
a0, quer das poupangas or¢amentais relativamente
modestas que resultardo, quer da necessidade de ver
o alivio da divida como uma parte do pacote finan-
ceiro mais amplo para a realizagio dos ODM.
Muito do argumento anterior ¢ verdadeiro paraa
assisténcia técnica e aajuda de emergéncia. A assistén-
cia técnica representou 1 em cada 4 délares de ajuda
fornecida em 2003. Muitas vezes, esta assisténcia de-
sempenha um papel importante no apoio ao desen-
volvimento e & construgio de capacidade, mas grande
parte dela representa despesa nos paises doadores —
um problema que se combina com a ajuda ligada (a
ser discutido mais adiante neste capitulo). A ajuda 3
educacio demonstra o problema. Os maiores hiatos
de financiamento sio na formagio, remuneragio e re-
tencio dos professores, construcio de salas de aula e
provisao de manuais escolares. Todavia, trés quartos
do apoio dos doadores 2 educagio vém na forma de
assisténcia técnica. Grande parte é absorvida no paga-
mento de bolsas de estudo, aconselhamento técnico
externo e encargos de consultoria. A qualidade da as-

sisténcia técnica é muito variavel, mas tal como acon-

tece com o alivio da divida, a questdo importante no
financiamento dos ODM ¢ que os recursos nao fluam
automaticamente para dreas prioritdrias. A ajuda de
emergéncia ¢ aajuda aos Estados frdgeis sio uma prio-
ridade, mas sio também uma resposta as necessida-
des de financiamento para além das estimadas para
os ODM. O Afeganistio ¢ o Iraque, em conjunto,
sdo responsdveis por 3,2 mil milhées de délares do
aumento da ajuda publica ao desenvolvimento, entre
2001 e 2003 - ¢ por uma grande fatia do aumento
da ajuda dos Estados Unidos. Com efeito, mais de
40% dos 3,8 mil milhdes de aumento da ajuda ao de-
senvolvimento dos Estados Unidos, em 2003, foram
reservados para o Iraque. Até a data, a maior parte
do aumento na ajuda de emergéncia tem sido através
damobilizagio de fundos adicionais, embora isso scja
dificil de confirmar na prtica. Por exemplo, o Japio
combinou o aumento da ajuda para o Afeganistio e
Iraque com cortes profundos na ajuda ao desenvol-
vimento total. Qualquer que seja a posigio actual, o
desvio da ajuda do financiamento dos ODM para a
reconstrugio pos-conflito ou objectivos estratégicos

mais amplos continua a ser uma ameaga real.*

Selectividade da ajuda
Outra razdo porque os valores das manchetes podem

subestimar a dimensio do problema do financia-

il 2%:f | Doadores diferem na ajuda aos paises mais pobres

Parcela da APD total, 2003 (%)

APD para Africa Subsariana
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Fonte: Calculado com base em dados da APD, de OECD/DAC 2005f
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O futuro da Associacao Internacional do Desenvolvimento

Como mecanismo internacional mais eficazmente orientado para os paises mais
pobres, a Associagao Internacional do Desenvolvimento (AID) ocupa uma posicéao
central no financiamento dos ODM - 1 ddlar dado através da AID tem mais proba-
bilidade de reduzir ao hiato do financiamento dos ODM do que 1 délar entregue
através de qualquer outro canal. Além disso, porque funciona por ciclos orgamen-
tais de trés anos, a AID tem menos tendéncia para a imprevisibilidade associada a
ajuda bilateral prestada através de orgcamentos anuais.

Em 2005, os doadores atribuiram 34 mil milhées de dolares a AID para o periodo
até 2008 — um aumento de 25% em termos reais. Esta é a maior expansdo em duas
décadas, embora muito abaixo dos 40% a 50% que a maioria dos governos euro-
peus queria. Se as propostas europeias tivessem sido aprovadas, teriam aumentado
a parcela multilateral na ajuda e a parcela de ajuda destinada aos paises mais po-
bres. A AID é a terceira maior fonte de ajuda a Africa Subsariana (depois da Franga e
dos Estados Unidos) e a principal fonte de ajuda para a educagéo e a saude.

Mantém-se questdes importantes acerca do papel futuro da AID no finan-
ciamento do desenvolvimento. Cerca de um quinto dos empréstimos da AID séo
providos em termos de donativos a paises vulneraveis aos problemas da divida.
O resto é afectado na forma de empréstimos concessionais: os reembolsos sdo
feitos em quarenta anos e um periodo de caréncia de 10 anos. Alguns doadores
querem manter este equilibrio. Outros defendem a transformagéao da AID numa
agéncia predominantemente baseados em donativos.

Existem perigos em seguir apenas pelo caminho dos donativos. Os doadores
provém actualmente metade do rendimento da AID. Outros 40% vém de reembol-
sos de empréstimos passados de paises como a China, que elevou o seu estatuto
de rendimento baixo para rendimento médio. Passar para um sistema de donativos
poderia paralisar este fluxo de pagamentos, reduzindo a base global de recursos.
Além disso, alguns paises — como o Bangladeche e india, por exemplo — estdo em
situagéo de utilizar empréstimos suaves, enquanto outros poderiam utilizar a AID
para fazer a transicdo da dependéncia exclusiva de donativos.

Ha outra razao para ter cuidado. Os doadores poderiam neutralizar os efeitos fi-
nanceiros se concordassem em compensar quaisquer perdas de reembolsos da AID
através de compromissos vinculativos de maiores donativos. Porém, nenhum doador
o fez até ao momento. Sem tais garantias de maior financiamento de longo prazo, os
fluxos da AID tornar-se-iam dependentes de apoio imprevisivel dos doadores.

Fonte: Rogerson 2005.

mento dos ODM ¢ que os doadores variam nos seus
padroes de afectagao da ajuda. Os paises de rendi-
mento baixo e a Africa Subsariana, que enfrentam os
maiores hiatos de financiamento, figuram com maior
proeminéncia do que outros nalguns programas de
ajuda (figura 3.8). A ajuda desembolsada através de
mecanismos multilaterais como a AID e o Fundo
Global para Combater a SIDA, a Tuberculose ¢ a
Maldria ¢, provavelmente, a ajuda mais fortemente
dirigida para os hiatos de financiamento dos ODM
- no caso da AID porque a elegibilidade ¢ larga-
mente restringida aos paises de rendimento baixo
(caixa2.6).Isto ndo implica que a ajuda aos paises de
rendimento médio ndo seja justificivel em termos de
desenvolvimento humano. Mas mantém-se a situagio

em que os doadores variam na parcela da ajuda afec-
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tada aos paises mais pobres que enfrentam as mais
graves limitagoes financeiras para os ODM.

A selecgao pelo doador dos receptores preferidos
afecta a distribuicao da ajuda. Em 1997, um estudo
altamente influente argumentava, com base em pro-
vas empiricas da analise transversal da paises, que a
ajuda s6 era eficaz em “bons” ambientes de politica
econdmica (estabilidade fiscal, inflagio baixa, merca-
dos abertos e outros critérios).?> Este estudo levou a
nova ortodoxia de que a ajuda deveria ser usada selec-
tivamente para recompensar os reformadores fortes.
Porém, estudos subsequentes concluiram que a ajuda
também pode ser eficaz em paises com um ambiente
institucional menos favordvel ¢ uma histéria de re-
forma econdémica mais fraca. Esta conclusio nio quer
dizer que o ambiente de politica econémica nio seja
importante: pelo contrario, a gestio macroeconémica
eficaz ¢ vital. Mas a evidéncia ndo previne suficiente-
mente contraa utilizagio de listas uniformes de “boas
politicas” como base para a afectagao de ajuda.

As melhores provas empiricas sugerem que a
ajuda pode ser eficaz numa gama diversificada de
ambientes — ¢ que planos de condi¢oes prévias de
politica ndo sio tteis.’* H4 o perigo desses esque-
mas dividirem os receptores de ajuda em queridos ¢
orfaos de doadores, com base em provas frigeis da
sua capacidade de fazer bom uso da ajuda. De algum
modo isso j4 estd a acontecer, com uma sobrecon-
centragio de queridos de doadores na Africa Subsa-
riana angléfona (e em Mogambique e Etidpia) e com
uma representacao excessiva de 6rfaos de doador na
Africa francéfona e América Latina.

Pesquisas recentes utilizando o indice de selec-
tividade politica do Banco Mundial, uma medida da
correlagio entre ajuda e qualidade das instituicoes dos
paises receptores da ajuda, sugere que os fluxos de ajuda
a0 desenvolvimento sio cada vez mais senstveis & quali-
dade das instituigdes (como definidas no indice).” Ao
mesmo tempo, o enfoque do doador no desempenho
institucional ¢ muito mais rigida nos paises de rendi-
mento baixo do que nos paises de rendimento médio.
Mais preocupante ¢ que a ajuda recebida por alguns
paises de rendimento baixo é cerca de 40% mais abaixo
do que a sua capacidade institucional indicaria.?®

Nada disto pretende negar a importincia ébvia
do ambiente de politica nacional na determinagio
da eficdcia da ajuda. Paises tao diferentes como
Bangladeche, Mogambique ¢ Vietname conseguem

gerar clevados retornos de desenvolvimento humano



da ajuda porque tém estratégias cficazes de redugio
da pobreza. Pelo contrério, a corrup¢io endémica,
fraca governagao e mé gestio econdmica diminuem
os beneficios potenciais da ajuda. A corrup¢io mina
os esforcos de ajuda em dois aspectos. Primeiro, as
familias pobres sofrem desproporcionadamente com
as praticas corruptas. Um inquérito feito no Cam-
boja concluiu que a corrupgao custava s familias de
rendimento baixo trés vezes mais do que o seu ren-
dimento, tal como custava as familias de rendimento
clevado, em parte porque as familias de rendimento
baixo estio mais dependentes dos servigos publi-
cos.>? Segundo, as saidas de fluxos financeiros asso-
ciadas  corrupg¢io podem ultrapassar o crescimento
dos fluxos de ajuda: de acordo com uma estimativa,
activos financeiros publicos que excedem o valor da
divida externa da Africa foram ilegalmente transfe-
ridos para contas em bancos estrangeiros.

Os doadores de ajuda podem enfrentar estes pro-
blemas de forma muito mais eficaz através de parce-
rias com governos comprometidos com a transparén-
cia e a responsabilidade financeira, ¢ nao através da

imposi¢io de planos de politica.

A ajuda e os ODM: poderao os
paises ricos financia-los?

Terao os paises ricos os recursos para cumprir o seu
compromisso de longo prazo de gastar 0,7% do RNB
em ajuda? Esta pergunta tem uma incidéncia decisiva
nas perspectivas de realizacio dos ODM e nas metas
mais amplas de desenvolvimento humano.

Em qualquer democracia, o que os governos
consideram como comportével reflecte uma avalia-
¢io dos custos e beneficios da despesa publica. Essa
avaliagdo deve ser guiada por julgamentos acerca das
prioridades politicas, ¢ mediada através de processos
politicos que levam a escolhas sobre os méritos de
reivindicagoes concorrentes. Os orcamentos da ajuda
reflectem o modo como os governos e a opinido pu-
blica encaram a pobreza mundial ¢ as suas obrigagoes

e interesses em combaté-la.

Custos comportaveis

Avaliado em comparagao com a riqueza € 0s recur-
sos dos paises ricos, o custo de realizagio dos ODM ¢
modesto. Mais de mil milhoes de pessoas no mundo
tém falta de acesso a d4gua potdvel e 2,6 mil milhées a

saneamento. Vencer estes déﬁCCS custariapouco menos

de 7 mil milhées de délares por ano ao longo da pré-
xima década. Este investimento poderia poupar cerca
de4.000 vidas todos os dias, como resultado de menor
exposicao a doengas infecciosas. Enfrentaria um pro-
blema que rouba aos pobres a sua satide, mina o desen-
volvimento econdmico ¢ impde enormes exigéncias de
tempo e trabalho as raparigas e 4s mulheres. O inves-
timento necessario parece muito dinheiro — ¢ ¢ para
os paises em desenvolvimento de rendimento baixo.
Mas nio ¢ mais do que os 7 mil milhoes de euros que
os Europeus gastam por ano em perfume, ou do que
os 8 mil milhées de d6lares que os Americanos gastam
por ano em cirurgias plasticas correctivas.

Estas comparagoes ndo negam o esfor¢o que serd
requerido para aumentar a ajuda numa escala compa-
ravel com a realizacao dos ODM. Em todos os paises
do G-7 - excepto o Canadd — os défices fiscais conti-
nuam clevados — na verdade, as suas posi¢oes fiscais
enquanto grupo deterioraram-se (figura 3.9). O dé-
fice fiscal dos Estados Unidos (em percentagem do
RNB) ¢ actualmente mais elevado do que o de qual-
quer pais industrializado, excepto o Japao. As propos-
tas orcamentais actuais pretendem reduzir este défice
para metade até 2009, com uma redugio nas despesas
nao militares para a sua mais baixa percentagem do
PIB em mais de 40 anos. Este ndo ¢, claramente, um
ambiente propicio para a expansio dos orcamentos
da ajuda. O mesmo ¢ verdade para o Japao, onde o
défice fiscal estrutural estd projectado para diminuir
apenas ligeiramente, até cerca de 6% do PIB em 2006.
A médio prazo, os planos orcamentais do Japao pre-
tendem converter o défice em excedente, até 2010
- uma meta que se traduzird numa intensa pressiao
para cortes no investimento publico.

A posicio da Unido Europeia ¢ pouco mais enco-
rajadora. Apesar de os défices fiscais serem menores na
drea Euro do que no Japio, ou nos Estados Unidos, a
Francaea Alemanha tém défices fiscais que excedem os
3% do RNB, enquanto o défice projectado da Itdliaird
chegar a mais de 4% até 2006. A menor escala dos défi-
ces fiscais na Unido Europeia do que nos Estados Uni-
dos, ou Japao, oculta trés outras pressoes subjacentes.
Os niveis da divida publica sio elevados na zona euro.
As pressoes fiscais associadas a uma populagio enve-
lhecida estio a aumentar. E as taxas de desocupagio
for¢aram o desemprego para o topo daagenda politica
de alguns paises. Desde 2003, as taxas de desemprego
tem estado estagnadas em mais de 9% na Franca, Ale-

manbha e Italia. Apesar das reformas do Pacto de Es-

Figura 3.9
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WlEG0eH | A despesa militar excede a ajuda

publica ao desenvolvimento
nos paises ricos

Parcela da despesa governamental, 2003 (%)

Pais APD Despesa militar
Austrdlia 14 10.7
Austria 1.1 4.3
Bélgica 2.7 5.7
Canada 1.2 6.3
Dinamarca 3.1 5.7
Finlandia 1.6 5.4
Franca 1.7 10.7
Alemanha 14 7.3
Grécia 14 26.5
Irlanda 21 4.6
Italia 0.9 9.8
Japdo 1.2 57
Luxemburgo 3.9 4.8
Holanda 3.2 6.5
Nova Zelandia 1.2 6.3
Noruega 41 8.9
Portugal 1.0 10.0
Espanha 1.3 6.7
Suécia 2.8 6.4
Suica 3.5 8.5
Reino Unido 1.6 13.3
Estados Unidos 1.0 25.0

Fonte: Calculado com base em dados da APD, de OCDE/DAC 2005f; dados da
despesa militar, do quadro de indicadores 20; e dados da despesa governamental,
de World Bank 2005f.

tabilidade e Crescimento da Unido Europeia terem
aumentado a flexibilidade, os governos dos membros
da UE estao a enfrentar pressoes fiscais intensas num
contexto de baixo crescimento, elevado desemprego e
aumento da pressao sobre a despesa publica. Contra
este quadro, a decisao da Unido Europeia de estabele-
cer uma meta de 0,51% do RNB foi uma importante
declaragio de intengio politica. Contudo, assegurar
que esta meta se traduza em compromissos or¢amen-
tais dificeis vai requerer um esforco excepcional.
Embora as pressoes fiscais que o G-7 ¢ outros pa-
ises industrializados doadores enfrentam sejam reais,
¢importante reconhecer que os orcamentos da ajuda,
mesmo a niveis alargados, representam uma fonte de
pressio modesta. Para dois dos paises do G-7 — Itdlia
e Estados Unidos — a ajuda ao desenvolvimento repre-
senta 1% ou menos da despesa publica, muito abaixo
da média da OCDE. Em 2004, os orcamentos da
ajuda total eram equivalentes a apenas 3% do défice
fiscal total, tanto do Japao como dos Estados Unidos,
e 5% da Alemanha. Mesmo que todos os paises do
G-7 aumentassem a sua ajuda para o nivel da meta

da UE, qualquer impacte prejudicial sobre a sua posi-
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¢o fiscal seria limitado. Inversamente, o constrangi-
mento da despesa de ajuda terd um efeito igualmente
marginal sobre a melhoria dessa posicao.

Na prética, 0 modo como os governos dio prio-
ridade a despesa publica, assim como respondem as
pressoes fiscais, reflectird a sua ordenacio das prio-
ridades politicas, bem como os critérios de politica
tributdria, o 4mbito do investimento publico ¢ a re-
forma econdmica. Se, como argumentamos neste ca-
pitulo, 0 aumento da ajuda ¢ um imperativo, nao s6
em bases morais e éticas, mas também em termos de
interesse proprio iluminado dos paises ricos, como se
reflecte na prosperidade e seguranca futura dos seus
cidadios, entdo ¢ importante atribuir 4 ajuda uma

prioridade orcamental muito mais elevada.

Despesas militares e niveis de ajuda

As comparag¢des com a despesa militar sdo instruti-
vas. Por cada délar investido na ajuda ao desenvolvi-
mento, outros 10 sdo gastos em or¢gamentos militares
(figura 3.10). Nenhum pais do G-7 tem um récio de
despesa militar para ajuda inferior a 4:1. Este rdcio
cresce até 13:1 para o Reino Unido e até 25:1 para
os Estados Unidos (quadro 3.1). Num mundo em
que os paises ricos reconhecem cada vez mais que as
ameagas a seguranca estio ligadas a pobreza global,
desigualdade e esperanca insuficiente para muitos
segmentos da populagio mundial, este récio de 10:1
da despesa militar para a despesa com a ajuda nao
faz sentido. Em qualquer avaliagio das ameagas para
avida humana, hd uma extraordinéria despropor¢ao
entre or¢amentos militares e necessidades humanas.
A quantia que os paises ricos gastam actualmente
com o VIH/SIDA, uma ameaca 4 seguran¢a humana
que custa 3 milhoes de vidas por ano, representa a
despesa de trés dias em equipamento militar.

As prioridades orcamentais em muitos paises
ricos nao reflectem, nem um compromisso adequado
com os ODM, nem uma resposta coerente aos de-
safios de seguranca colocados pela pobreza macica
¢ pelas profundas desigualdades globais. A discre-
pancia entre or¢amentos militares e orcamentos de
desenvolvimento coloca a viabilidade financeira dos
ODM a uma luz diferente. Se 0 aumento de 118 mil
milhées de ddlares na despesa militar, entre 2000
€ 2003, tivesse sido afectado 4 ajuda, a ajuda ao de-
senvolvimento representaria agora cerca de 0,7% do
RNB dos paises ricos. Apenas 4 mil milhoes de do-

lares — cerca de 3% do aumento da despesa militar
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— ¢ 0 necessério para financiar intervengdes bésicas
de satde que poderiam prevenir as mortes em 3 mi-
lhoes de bebés por ano. Se a guerra contra a pobreza
¢ uma prioridade, ¢ simplesmente inacreditdvel que
os governos atribuam um peso tio pequeno aos orga-
mentos da ajuda destinados a salvar vidas.

Nada disto diminui as ameagas de seguranca
muito reais que os governos dos paises desenvolvidos
tém de enfrentar. Estas ameagas vao desde a prolifera-
¢ao das armas nucleares ao terrorismo internacional.
Contudo, podem ser levantadas questoes legitimas,
como saber se o progresso militar ¢ a resposta mais
eficaz. Por exemplo, um tratado abrangente para
proibir os ensaios ¢ uma redugao rdpida das ogivas
nucleares em disposicao operacional poderia elimi-
nar anecessidade de alguns dos programas extensivos
- ¢ dispendiosos — que estao em marcha para a mo-
dernizacio das forcas nucleares e o desenvolvimento
de novos veiculos de lancamento. O investimento de
mais capital politico no desarmamento negociado e
de menos capital financeiro em equipamento mili-
tar poderia aumentar a seguranca e libertar recursos

para o desenvolvimento.

Financiamento inovador
Foram desenvolvidas virias propostas inovadoras
para fechar o hiato de financiamento dos ODM. Pro-
curam olhar para além do financiamento publico,
para os mercados de capitais privados e para novas
formas de financiamento.

O Mecanismo de Financiamento Internacional

(MFI) proposto pelo Governo do Reino Unido ¢

(S Pr————————

A ajuda deve reunir trés condicdes para ter um efeito duradouro na pobreza. De-
veria ser sustentada e previsivel, suficiente grande para facilitar o investimento si-
multéaneo em sectores que reforcem os impactes de uns sobre os outros, e radicar
em planos de desenvolvimento viaveis. Na auséncia destas condicdes, a ajuda é
menos um investimento na redugéo permanente da pobreza e mais uma compen-

sagao ocasional por ser pobre.

A importancia da ajuda sustentada e previsivel € 6bvia. Nenhuma empresa pri-
vada responsavel embarcaria num projecto para aumentar retornos futuros sem ter
um plano plurianual integralmente financiado. O mesmo se aplica aos governos dos
paises pobres. Se um pais, como o Senegal, depende da ajuda para 30% da despesa
publica e 74% do investimento publico, um fluxo seguro e previsivel de ajuda é con-
dicdo para o investimento a longo prazo. Os paises nao podem alcangar a educagao
primaria universal abolindo as propinas, construindo escolas e formando professores,
a menos que lhes possa ser assegurado o financiamento para manter as escolas e
0 pagamento dos salarios dos professores para la do primeiro par de anos. E ndo se
pode esperar que os paises sustentem os seus investimentos na educacao, a menos
que também tenham um plano de saude financiado que evite que os professores
morram de VIH/SIDA mais depressa do que sao formados, ou um plano financiado
para agua e saneamento, sem o qual as raparigas abandonam a escola na puberdade

—acentuando a importancia de investimentos simultaneos em varios sectores.

Mas a ligdo que os doadores menos tém querido aprender € que a necessidade
de mais ajuda é imediata e urgente. Quanto mais tempo adiarem, mais espinhoso
sera o problema e mais cara a solugdo. Avangar com a ajuda pode significar pou-
pancas no futuro. A malaria custa 12 mil milhées de délares por ano em producao
perdida. Pagar para tratar a malaria integralmente custaria uma fraccao disso. As
taxas de retorno dos investimentos em infra-estruturas podem chegar até 80%,

ultrapassando os retornos padrdao nos mercados privados de capitais.

O Mecanismo de Financiamento Internacional (IFF) destina-se a satisfazer as
trés condig¢des para a ajuda eficaz. Através da venda de obrigacdes do governo nos
paises ricos, mobilizaria, de uma sé vez, os recursos totais para financiar uma cor-
rente segura e previsivel de ajuda. Porque o financiamento seria adiantado, poderia

prover a massa critica de investimento necessaria num conjunto de sectores.

Poderia o IFF funcionar na pratica? Os pormenores de execugao estédo a ser
trabalhados através do Mecanismo de Financiamento Internacional da Vacinagao
(IFFIm), um programa-piloto desenvolvido pela Alian¢a Global para as Vacinas e a
Vacinacéao (GAVI). No passado, a eficiéncia da GAVI foi comprometida por fluxos
financeiros flutuantes e incertos. O IFFIm € um mecanismo de financiamento des-
tinado a prover financiamento adiantado seguro para servicos de vacinas e vacina-
¢ao nos paises mais pobres. A GAVI calculou que um investimento acrescido de 4
mil milhées de dolares adiantados ao longo de 10 anos pouparia a vida a mais de
5 milhdes de criancas até a data estabelecida, 2015, e evitaria mais 5 milhdes de

mortes de adultos (principalmente com hepatite B) depois de 2015.

Fonte: Development Initiatives 2005b; GAVI e Vaccine Fund 2005a, b; UK, HM Treasury 2003.

um exemplo. Subjacente a0 MFI estd uma ideia sim-
ples: os governos deveriam utilizar a sua capacidade
de influenciar os recursos nos mercados de capitais
para prover mais ajuda. O MFI utilizaria as promes-
sas governamentais de aumento da ajuda para apoiar
a emissio de obrigacdes publicas. O rendimento da
venda dessas obrigagoes seria canalizado através de
programas de ajuda, com o MFI a recolher os fluxos
de ajuda futuros para liquidar as obriga¢oes quando
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Ha poucas provas fortes
para apoiar a afirmacéao
de que os paises pobres
serao incapazes de usar

eficazmente mais ajuda

Um dos pontos fortes do MFI ¢ que adiantaria os
recursos financeiros para investimento neste periodo
critico (figura 3.11). Mesmo que todos os doadores se
comprometessem em atingir uma meta de ajuda para
RNB de 0,5% até 2010 e 0,7% até 2015, haveria um
hiato de financiamento dos ODM no curto prazo
até que os novos recursos estivessem disponiveis. Ao
abrigo do MFI, as transferéncias de ajuda poderiam ser
aumentadas, com efeito imediato, enquanto os custos
or¢amentais dos governos seriam diferidos. Este adian-
tamento permitiria que os governos dos pafses em de-
senvolvimento fizessem os investimentos fundamen-
tais em dreas como a satide, educagio e infra-estruturas,
enquanto os pafses industrializados poderiam agir em
funcio dos seus compromissos para com os ODM sem
comprometerem a estabilidade fiscal (caixa 3.7).

Outras propostas consideram a possibilidade de
obter mais receitas através de mecanismos internacio-
nais de tributagio.*! Na pratica, quaisquer impostos
internacionais teriam de ser executados pelos governos
nacionais, na medida em que $ao os Unicos (’)rgéos SO-
beranos com poderes para gerar receita — e os Estados
Unidos, em particular, opdem-se a essa abordagem. O
apoio ¢ mais forte na Unido Europeia. Vdrios governos
estao a avaliar as implicacdes de um imposto interna-
cional sobre o combustivel para a aviagio. Mesmo fi-
xado a um nivel baixo, esse imposto poderia gerar 9 a
10 mil milhdes de délares por ano. 4> Outra proposta
pede um imposto fixo sobre os bilhetes de passageiros,
com a receita reservada para a prevengio e tratamento
do VIH/SIDA. Esta proposta foi defendida por um
dos paises do G-7 (a Franca) e apoiada por dois outros
(a Alemanha e o Reino Unido), com muitos paises
em desenvolvimento (incluindo o Brasil) apoiando a
ideia. Estes e outros paises chegaram a um acordo de
principio para introduzir um imposto nacional sobre
os bilhetes de avido para financiamento da despesa do
desenvolvimento. Outros paises defenderam um im-
posto sobre as transac¢des monetdrias. Com efeito, a
Bélgica ja aprovou legislacao sobre a adopgao de um
imposto monetdrio. Varios outros paises — incluindo
aNoruega ¢ a Finlindia — exploraram a possibilidade
de utilizar impostos sobre o carbono como um novo
mecanismo de financiamento.

Os defensores do uso de impostos internacio-
nais para mobilizar financiamento para o desenvol-
vimento afirmam que essa abordagem produziria
importantes beneficios para os ODM e nio sé. Esses

impostos, argumenta-se, tém o potencial de combi-
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nar o financiamento de bens publicos ¢ da redugio da
pobreza. O Grupo de Trabalho sobre Novas Contri-
bui¢des para o Financiamento Internacional, do Go-
verno francés, que produziu um relatério em 2004,
argumenta que o fluxo de recursos provenientes de
impostos proveria uma corrente de ﬁnangas previsi-
veis, 20 mesmo tempo que completaria as abordagens
dos mercados de capitais privados, tais como o MFI,
preenchendo o espago desocupado pelo fluxos do

MFI 4 medida que as obrigagoes sao liquidadas.
Podera ser absorvida mais ajuda?

Uma grande expansiao da ajuda s6 produzira resul-
tados se os paises pobres puderem utilizar eficaz-
mente os fluxos aumentados. Os opositores de um
rdpido aumento da ajuda argumentam que os paises
pobres nio tém capacidade de absor¢io — que gran-
des aumentos nas transferéncias esmagario a sua
capacidade de utilizar a ajuda eficazmente, criando
distor¢des econdmicas e minando as perspectivas
de crescimento. De facto, a maioria dos problemas ¢
prontamente resoltvel através de uma conjugacio de
prudéncia na politica interna e de melhoria nas prati-
cas dos doadores. Nenhuma das objec¢oes levantadas
enfraquece a defesa de um aumentou gradual daajuda
para acelerar o progresso no sentido dos ODM.
Virios temas recorrentes dominam as preocupa-
coes dos pessimistas da ajuda. Um ¢ que os paises com
falta de infra-estruturas sociais e econdmicas — estra-
das, enfermeiros, professores — nao estao em posicao
de colher os beneficios de maiores fluxos de ajuda e
que os retornos decrescentes do crescimento e desen-
volvimento humano se instalario rapidamente. Outro
¢ que aajuda traz as suas proprias distor¢des. A depen-
déncia daajuda, argumenta-se, pode minar os incenti-
vos dos governos para desenvolver sistemas de receitas
nacionais, enfraquecendo o desenvolvimento de ins-
titui¢oes responsdveis. Também sdo citadas questoes
macroeconémicas. Grandes fluxos de divisas podem
fazer subir as taxas de cAmbio, tornando as exporta-
¢Oes nao competitivas, encorajando as importagoes e
criando problemas de balanca de pagamentos. O pro-
blema é conhecido como doenca holandesa (duzch di-
sease), depois da experiéncia da Holanda na década de
1960, quando o stbito afluxo de riqueza proveniente
dadescoberta do gés do mar do Norte fez subir o valor
do florim, prejudicando os exportadores de produtos

manufacturados e alimentando a inflagio.*?



Embora cada uma destas trés preocupagoes le-
vante questdes importantes, no entanto, os limites
da capacidade de absor¢ao podem ser exagerados. O
mesmo pode acontecer também com o grau de de-
pendéncia da ajuda. A Africa Subsariana ¢ a regiio
do mundo mais dependente de ajuda. A ajuda bila-
teral representa mais de 10% do RNB para 23 paises
de Africa, atingindo mais de 60% em Mogambique.
Mas a média regional, em 6,2%, estd abaixo do nivel
do inicio da década de 1990.

H4 poucas provas fortes para apoiar a afirmagao
de que os paises pobres serdo incapazes de usar eficaz-
mente mais ajuda. As circunstincias precisas variam,
mas os niveis de dependéncia da ajuda sdo um fraco
indicador da capacidade dos paises aproveitarem a
ajuda ao desenvolvimento paraa redugio da pobreza.
Onde a capacidade de absor¢io é um problema, a res-
posta adequada ¢ o investimento na construgio de
capacidade, em combinag¢io com medidas visando a

reducio dos custos de transacgio.

Retornos decrescentes?

Teoricamente, os retornos decrescentes da ajuda tém
de comecar num certo ponto, de modo que, mesmo
com uma boa gestio, os beneficios marginais dimi-
nuirao enquanto a ajuda aumenta. Pesquisas trans-
versais de paises para 1993-2001, realizadas pelo
Centro para o Desenvolvimento Global, indicam
que em média a ajuda gera retornos positivos para
o crescimento até ao ponto em que atinge os 16% a
18% do RNB.#* Outros estudos colocam este valor
em 20% a 25%. Mas as provas da andlise transver-
sal sobre o desempenho passado sio um guia fraco
para resultados futuros. A medida que a qualidade
daajuda, a governagio e a politica econdmica melho-
ram no tempo, pode-se esperar que os beneficios da
ajuda crescem. Além disso, qualquer que s¢ja o limiar
médio para os rendimentos decrescentes, alguns pai-
ses sao capazes de absorver eficazmente a ajuda para
além desse ponto. Por exemplo, Mogcambique ¢, ao
mesmo tempo, um dos paises de Africa com mais
forte desempenho em crescimento e um dos paises
mais dependentes de ajuda do mundo.

Seja como for, muitos paises com récios de ajuda
paraRNB de 10% a 15% — incluindo o Bangladeche,
o Camboja e a Tanzinia - enfrentam um hiato de fi-
nanciamento para os ODM. Pesquisas pormenoriza-
das a nivel de pais, efectuadas pelo Banco Mundial,

sugerem que 30 mil milhes de d6lares de ajuda adi-

cional poderiam ser utilizados produtivamente em
paises de rendimento baixo, um nimero conserva-
dor que ndo tem em conta o 4mbito do investimento
infra-estrutural.*> Uma outra questio ¢ que os ricios
ajuda para RNB nos paises em desenvolvimento sao
uma forma limitada de olhar para a dependéncia. Por
exemplo, a Etiépia tem um récio relativamente ele-
vado, de 19%, mas recebe 19 délares de ajuda per ca-
pita, comparado com uma média de 28 délares para

a Africa Subsariana e 35 para a Tanzénia.

Efeitos sobre as receitas

Crescimentos rdpidos da ajuda aumentario a par-
cela dos orcamentos nacionais financiados através da
ajuda ao desenvolvimento. Um perigo ébvio ¢ que
isto ird institucionalizar a dependéncia da ajuda, tor-
nando os or¢amentos mais vulnerdveis a volatilidade
dos fluxos de ajuda e alterando das prioridades dos
doadores.*® Alguns criticos argumentam que gran-
des fluxos de ajuda enfraquecem os incentivos dos
governos para mobilizar impostos internos, minando
o desenvolvimento de uma base de receitas susten-
tdvel. Provas empiricas de alguns paises dao peso a
esta preocupagio. Por exemplo, o Uganda nao tem
sido capaz de aumentar o seu rdcio de impostos para
o PIB, relativamente baixo, apesar de um elevado
crescimento. Porém, exemplos contrdrios sugerem
que esses resultados nio sao inevitdveis. A Etiopia
aumentou o rdcio nacional de imposto para o PIB, de
11% para 15% desde 1998, mesmo quando as receitas

da ajuda aumentaram por um coeficiente de trés.

Doenca holandesa — e como cura-la
Adoengaholandesa ¢ umaameaga que tem de ser levada
a sério. Uma répida apreciagio da taxa de cAmbio teria
consequéncias devastadoras para a Africa, tornando
mais dificil para os pequenos agricultores ¢ industriais
expandir e diversificar as suas exportagdes, levantando
o espectro de maior marginalizagio no comércio mun-
dial. Na prética, os problemas podem ser evitados.

Os problemas mais graves levantam-se quando os
fluxos de ajuda financiam um 0o do consumo. Se a
produgdo se mantiver constante e a procura crescer,
a inflagdo serd inevitdvel, com pregos mais elevados
para os bens nio transaccionados. Porém, se a ajuda
for dirigida para dreas como as infra-estruturas, pro-
dugido agricola e investimentos no capital humano,
a resposta da oferta pode prover um antidoto para

a doenga holandesa.”” O aumento da produtividade

O planeamento dos ODM
deve ser colocado no
centro das estruturas

da despesa publica
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Ajuda para o século XXI Iu I

Volatilidade da

ajuda em accao

Entradas de APD
Variacdo em relacdo ao ano anterior (% do RNB)
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Fonte: Calculado com base em dados do volume
da APD e RNB. de OECD/DAC 2005f.

pode contrariar as pressoes inflaciondrias e manter
a competitividade das exportagoes. Isto ajuda a ex-
plicar porque razio paises como a Etidpia, Mogam-
bique e TanzAnia tém sido capazes de absorver mais
ajuda, sem efeitos inflaciondrios em grande escala.
Os préprios governos também podem influen-
ciar os efeitos da ajuda na taxa de cAmbio — por exem-
plo, decidindo se os fluxos de ajuda sao usados para
aumentar o consumo, para financiar importagoes,
ou para criar reservas de divisas estrangeiras.® Evi-
déncias de alguns paises confirmam que grandes flu-
xos de ajuda nio causam inevitavelmente a doenca
holandesa. No Gana, a ajuda liquida aumentou de
3% do PIB em meados da década de 1990 para mais
de 7% em 2001-03, enquanto a taxa de cAmbio real
mudou menos de 1% no segundo periodo.*’ Na Eti-
dpia, a ajuda duplicou para 22% do rendimento na-
cional desde 1998. Também aqui a taxa de cAmbio
real se manteve estavel.>® Em ambos os casos, a com-
petitividade das exportagoes foi mantida através de
gestdo prudente das reservas. Gana geriu um surto de

ajuda em 2001, ndo através do crescimento da oferta

de moeda doméstica, mas através da venda nos mer-
cados de divisas, para estabilizar a moeda no segui-

mento de um choque dos termos de troca.

Usar eficazmente a ajuda

Embora os surtos répidos de ajuda possam produzir
resultados abaixo do éptimo, ¢ importante compre-
ender que a capacidade de absor¢io ¢ um processo
dinimico e nao uma entidade fixa. Escassez de pro-
fessores e de trabalhadores de satde, infra-estrutu-
ras de transportes delapidadas e institui¢des fracas
podem constranger o uso eficaz da ajuda. As insti-
tui¢des governamentais podem ser desenvolvidas
através da criagao de capacidade: professores, traba-
lhadores de satde ¢ engenheiros podem ser forma-
dos; e asinfra-estruturas podem ser desenvolvidas. O
desafio critico ¢ estabelecer a sequéncia desses inves-
timentos através de estratégias nacionais coordena-
das. E porisso que o planeamento dos ODM deve ser
colocado no centro das estruturas da despesa publica
— e ¢ porisso que os doadores devem comprometer-se

com apoio previsivel e plurianual.

Fraquezas na qualidade e na eficacia da ajuda

Maior ajuda ¢ uma condi¢ao necessria para o progresso
acelerado no sentido dos ODM. Sem isso, as metas
de 2015 falhardo por grande margem. Mas aumentar
simplesmente os or¢amentos sem reformar os hébitos
improdutivos dos doadores dard menores resultados.
Criar condi¢6es para uma ajuda mais eficaz significa tor-
nar a ajuda mais previsivel, reduzir a condicionalidade
excessiva, aumentar a harmonizagio dos doadores, aca-
bar com aajudaligada e prover mais ajuda como apoio de

programas atr: avés dos orgamentos dos governos.

Volatilidade e imprevisibilidade
da ajuda

O plancamento eficaz da reducio da pobreza em
paises de rendimento baixo exige fluxos que sejam
estéveis e previsiveis. A introdu¢iao dos Documen-
tos de Estratégia de Redugio da Pobreza, em 1999,

tinha o objectivo de fornecer um quadro de apoio
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baseado em planos nacionais, que tornassem os flu-
xos de ajuda mais estdveis ¢ previsiveis. Infelizmente,
€ssas esperangas nao se concretizaram.

Fluxos de ajuda previsiveis sdo particularmente
decisivos nos paises de rendimento baixo, onde os
fluxos de ajuda sio grandes em relagdo as receitas ¢
orgamentos governamentais. No Burkina Faso, mais
de 40% da despesa or¢amental so financiados através
daajudaao desenvolvimento. Variagoes imprevisiveis
dos fluxos de ajuda podem minar a gestao or¢amen-
tal e ameacar a prestagao eficaz de servigos basicos,
através da interrupgao dos investimentos necessarios
para abastecer escolas e clinicas de satde ¢ pagar aos
professores ¢ aos trabalhadores da satide, ¢ através da
criagio de problemas na balanga de pagamentos.

Pesquisas transversais de paifses mostram que a
ajuda ¢ mais volatil do que 0 RNB, ou as receitas gover-
namentais — em média, 40 vezes mais volétil do que as

receitas®’. Pesquisas do FMI comparando a ajuda du-



rante os periodos de 1985-88 ¢ de 2000-03 mostram
que a diferenga entre a volatilidade da ajuda e da receita
governamental aumentou, sugerindo que os Documen-
tos de Estratégia de Redugao da Pobreza fizeram pouco
paramodificar a pratica nesta drea.’* Medida através da
variacdo em relagio 4 tendéncia, a volatilidade da ajuda
duplicou desde 2000, ¢ para alguns paises a variagio
anual ¢ muito grande (figura 3.12). Particularmente
preocupante é o facto de os paises dependentes da ajuda
serem mais vulnerédveis 4 volatilidade da ajuda, e a vola-
tilidade da ajuda ¢ especialmente elevada nesses paises.
A volatilidade da ajuda em Estados frégeis ¢ duas vezes
mais do que a média dos paises de rendimento baixo.

A volatilidade poderia ser um problema menor se
os receptores de ajuda soubessem que os compromis-
sos dos doadores se traduziriam em reais fluxos finan-
ceiros. De facto, as promessas feitas pelos doadores
si0 apenas uma orientagio parcial para a transferén-
cia da ajuda. Os compromissos podem ser desembol-
sados ao longo de vérios anos, com hiatos entre pro-
messas ¢ transferéncias, atenuadas ao longo de vérios
ciclos orcamentais. Mas esta imprevisibilidade pode
impedir ainda o planeamento fiscal. As decisdes para
empreender investimentos, por exemplo, na satde ou
cducagéo criam compromissos fiscais paraosanos fu-
turos. Nas piores condi¢oes, a imprevisibilidade pode
dar lugar a um financiamento que pdra e arranca a
medida que os governos se ajustam ao cumprimento,
ou nio cumprimento, das promessas de ajuda.

O hiato entre compromissos de ajuda e desembol-
sos pode ser considerado como um “choque de ajuda” a
que as finangas publicas tém de se adaptar. Medir a di-
mensao deste choque ¢ dificil, em parte porque a infor-
macio dos doadores acerca da despesa real nos paises ¢,
por vezes, mais dificil do que compreensivel. Utilizando
osistema de registo da Comissao de Ajudaao Desenvol-
vimento da OCDE para fluxos bilaterais e multilate-
rais no periodo de 2001-03, procurdmos os hiatos entre
desembolsos ¢ compromissos de ajuda relativamente a
129 paises. Os resultados sio chocantes. H4 47 paises
relativamente aos quais os desembolsos ficaram aquém
dos compromissos em mais de 1% do RNB, durante
um dos trés anos. Em relagio a 35 desses paises, o défice
representou mais de 2% do RNB. Em 2001, os choques
de ajuda para o Gana ¢ o Burkina Faso representaram
4% do RNB. Os patses ricos esfor¢ar-se-iam para ajustar
os seus orcamentos a flutuaces nesta escala. No caso do
Gana e Burkina Faso o défice representou cerca de um

quinto das receitas totais do Governo.

Em patses fortemente dependentes da ajuda, os dé-
fices de fluxos de ajuda podem ter um impacte forte-
mente prejudicial em sectores sociais chave. A Zimbia
financia mais de 40% do seu or¢amento para a educa-
¢ao através da ajuda. Ao longo de 2000-02, os desem-
bolsos dos doadores ascenderam, consistentemente, a
menos de metade dos compromissos assumidos no ini-
cio doano or¢amental. No caso do Senegal, que depen-
dia daajuda paraum ter¢o da despesa publica de satde,
os desembolsos anuais entre 1998 ¢ 2002 ficaram, em
média, 45% aquém dos compromissos. O desembolso
lento ¢ parcial parece ter comprometido o financia-
mento das campanhas nacionais de vacinagio.>®

A volatilidade ¢ a imprevisibilidade da ajuda
poderiam ser parcialmente explicados se reflectis-
sem a reaccao dos doadores a choques econémicos
dos paises receptores. Definindo um choque como
uma queda dos precos de pelo menos 10%, de um
ano para o seguinte, o FMI calcula que os paises
de rendimento baixo sofrem um choque assim, em
média, de trés em trés anos. Esses choques caem des-
proporcionalmente sobre paises pobres, reduzindo o
crescimento econdmico e as receitas do governo, mas
também prejudicam desproporcionalmente os po-
bres desses paises, por exemplo, destruindo os meios
de vida dos pequenos agricultores. Contudo, nao hd
provas de que a ajuda compense tais choques econé-
micos. No perfodo de 1975-2003, s6 um em cinco
paises atingidos por choques negativos do RNB, de
5% ou mais, puderam contar com mais ajucla.54

Os paises podem responder de vérias maneiras
aos défices e 4 incerteza da ajuda, tendo todas elas
implicagdes adversas no financiamento dos ODM.
Podem reduzir a despesa governamental, com im-
plicagdes adversas para o crescimento econdémico
¢ o investimento social. Podem manter a despesa
contraindo empréstimos ¢ aumentando o défice fis-
cal, opcoes com implicagoes adversas na inflagio ¢
na condicionalidade do FMI. E podem usar a ajuda
para criar reservas em dinheiro, na previsio de fu-
turos choques de rendimento, uma via que implica
niveis mais baixos de despesa ptiblica.”> Nenhuma
dessas respostas ¢ ttil para o planeamento financeiro
de longo prazo para a redugao da pobreza.

A instabilidade dos seus fluxos ¢ uma razao por
que a ajuda nao realizou o seu potencial. E dificil
para os governos desenvolverem sistemas estéveis de
receitas e gestao financeira, ou fazer investimentos

de longo prazo em infra-estruturas e servigos bé-

A instabilidade dos seus
fluxos é uma razao por
que a ajuda nao realizou

0 seu potencial
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A condicionalidade dos
empréstimos continua
a reforcar relacdes de

poder desiguais

sicos, quando tém pouco controlo de uma compo-
nente significativa do financiamento nacional. Um
das formas mais eficazes de aumentar a capacidade
de absor¢ao seria atacar frontalmente o problema da

imprevisibilidade dos fluxos de ajuda.

Condicionalidade e apropriacao
pelo pais

Todos os doadores afirmam as virtudes da “apropria-
¢ao pelo pais”, dando aos receptores maior controlo
sobre 0 modo como a ajuda ¢ gasta. No entanto, a
majoria liga a ajuda a condi¢oes restritivas. A apro-
priagao pelo pais ¢ vista como uma condigﬁo para a
utilizagio eficaz da ajuda, enquanto a condicionali-
dade ¢ vista como um mecanismo para influenciar a
mudanga de politica. Em muitos casos, os dois objec-
tivos puxam em sentidos opostos, com a condiciona-
lidade a minar a apropriagio pelo pafs e a aumentar a
imprevisibilidade e a volatilidade da ajuda. Uma razao
porque o compromisso dos doadores com a apropria-
¢ao pelo pais nao conseguiu melhorar a previsibilidade
da ajuda é que ela ainda nio foi posta em prtica.
Desde o fim da década de 1990, tem havido im-
portantes mudangas na administracio da condicio-
nalidade. Os Documentos de Estratégia de Redugiao
da Pobreza redigidos pelos governos nacionais cria-
ram um novo quadro para a cooperacio. E ajudaram
a melhorar a eficiéncia das condi¢oes dos doadores.
Por exemplo, as condi¢oes dos empréstimos da AID
cairam de uma média de 30 por empréstimo, em
meados da década de 1990, para 15 em 2003.°¢ As
condi¢oes dos empréstimos do FMI ao abrigo da sua
Facilidade paraa Redug¢io da Pobreza e Crescimento
caiu para uma média de cerca de 13. Porém, hd gran-
des variagdes de pafs para pais ¢ uma anélise recente
dos programas do FMI sugere que o niimero de con-
digoes estruturais pode estar a subir outra vez.
Algumas das mudangas produziram resultados
substantivos. Mas grande parte do que passa por
“eficiéncia” ¢ simplesmente a reembalagem da condi-
cionalidade, ou a transferéncia para outros doadores
da responsabilidade pela imposi¢o da condicionali-
dade’” A ajuda ainda vem com um conjunto descon-
certante de condigoes. As condi¢oes dos empréstimos
ligados aos programas da Facilidade para a Redugio
da Pobreza ¢ Crescimento ainda fixam metas orca-
mentais pormenorizadas — ¢ metas mais gerais para

uma gestdo econdmica mais livre. Fazer neg6cios com
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o Banco Mundial exige o cumprimento de metas fixa-
das nas suas estratégias de ajuda a paises, Créditos de
Apoio a Redugio da Pobreza e outros acordos de em-
préstimo. Os doadores bilaterais e 0 Banco Mundial
estdo ainda a recuperar as condi¢oes de empréstimo
abandonadas pelo FMIL.>® Entretanto, paises que
procuram o perdao da divida no mbito da Iniciativa
PPAE tém de cumprir mais um conjunto de metas de
despesa ¢ de gestdo econdmica.

Visto da perspectiva dos receptores de ajuda,
mesmo a condicionalidade reduzida faz lembrar uma
lista de compras muito comprida. Veja-se o caso do
Benim. Ao abrigo da sua Facilidade paraa Redugio da
Pobreza e Crescimento, o pais tem de fornecer ao FMI
relatérios trimestrais sobre as despesas de satide e edu-
cagdo, pormenores dos encargos salariais do Governo
e um calenddrio para privatizar o banco do Estado. A
lista (nio exaustiva) de acgoes para o Crédito de Apoio
aRedugio de Pobreza do Banco Mundial inclui o pro-
gresso acelerado na privatizagio do sector do algodao;
progressos palpéveis naprivatizagao deoutras empresas
publicas, incluindo a criagio de “quadros reguladores
sauddveis nos sectores liberalizados™; a preparagao de
uma “estratégia coerente” para o desenvolvimento do
sector privado; e uma lista pormenorizada de resulta-
dos quantitativos na satide, educagio ¢ 4gua. Em suma,
a matriz politica inclui mais de 90 ac¢des para moni-
torizar. Entretanto, para se qualificar para o alivio da
divida, o Benim teve de atingir metas na privatizagio
de uma agéncia de marketing do sector do algodio. >

Deixando de lado os méritos dessas prescrigoes
especificas de politica, as condicoes de cada em-
préstimo, pela sua dimensio especifica, ambito e
natureza encadeada, diminuem inevitavelmente a
apropria¢do nacional e aumentam o risco dos paises
sofrerem cortes da ajuda por ndo cumprimento. Ape-
nas um quarto dos programas do FMI sio concluidos
sem interrupgao — um facto que ajuda a explicar a
volatilidade e a imprevisibilidade da ajuda.®

Alguma condicionalidade ¢ inevitdvel e deseja-
vel. Os receprores de ajuda deveriam relatar a despesa
publica e as prioridades orcamentais, acima de tudo
aos seus proprios cidadios. As estratégias nacionais
de desenvolvimento que estabelecem objectivos cla-
ros de redugio da pobreza e ligados a planos de finan-
ciamento de médio prazo, sio um instrumento de
transparéncia. A auditoria eficaz ¢ o escrutinio par-
lamentar dos orcamentos também sao vitais. O pro-

blema das actuais abordagens da condicionalidade ¢



amistura da macrocondicionalidade com a microges-
tdo. A condicionalidade dos empréstimos continua a
reforcar relagoes de poder desiguais que limitam o

progresso real no sentido da apropriagio pelo pais.
Muitos doadores - pouca coordenacéao

Os problemas de capacidade criados pela excessiva con-
dicionalidade sio exacerbados pelos habitos de traba-
lho desarticulados da comunidade de doadores. Muitas
vezes, departamentos governamentais gravemente res-
tringidos, nos paises receptores, tém de lidar com um
grande nimero de doadores mal coordenados, muitos
deles com programas que se sobrepoem e sem quererem
trabalhar através de estruturas do Governo. Os eleva-
dos custos de transac¢ao que dai resultam diminuem a
eficiéncia da ajuda e corroem a capacidade.

Quando o Plano Marshall foi aplicado na Eu-
ropa, um tnico doador estava a interagir com paises
com forte capacidade financeira, judicial ¢ de admi-
nistragio publica ¢ um grande reservatério de traba-
lho qualificado, empresérios e gestores. As estdrias de
sucesso da ajuda na Coreia do Sul ¢ em Taiwan, Pro-
vincia da China, seguiram um modelo semelhante
de um doador dominante a interagir com fortes
estruturas de governagio. Os tempos mudaram na
relagio de ajuda. Dos 23 membros da Comissao de
Ajuda ao Desenvolvimento da OCDE, apenas cinco
dio ajuda a menos de 100 paises.

O reverso da medalha ¢ que os receptores de
ajuda estdo a lidar com multiplos doadores. Em
2002, o nimero médio de doadores oficiais que ope-
ravam em paises receptores era de 23, embora o pais
tipico da Africa Subsariana esteja a lidar com mais
de 30 doadores (e vérias dezenas de organizagdes nio
governamentais internacionais).®! O Governo etiope
recebeu ajuda de 37 doadores em 2003. Cada doador
pode ter dezenas de projectos, apoiando varias estra-
tégias sectoriais. A TanzAnia tem actualmente cerca
de 650 projectos de doadores operados através de mi-
nistérios nacionais ou de governos locais®2.

Satisfazer as exigéncias dos doadores de registo,
consulta e avaliagio impde uma enorme carga sobre os
mais escassos dos recursos disponiveis nos ministérios
dos paises em desenvolvimento: pessoas qualificadas.
Os programas de ajuda num pais tipico da Africa Sub-
sariana gerardo exigéncias de milhares de relatdrios para
multiplas agéncias de supervisio, com centenas de mis-

sOes em visita para monitorizar, avaliar e auditar o de-

sempenho. Os ministérios da drea podem ser solicitados
a produzir nio s6 relatdrios departamentais, mas tam-
bém dezenas de relatdrios sobre projectos individuais.
A duplicagio aumenta o problema. Para satisfazer
obrigagées lcgais paracom os seus accionistas, o FMI e
o Banco Mundial conduzem analises anuais extensivas
da gestao orcamental, sistemas de finangas publicas e
despesa publica. Os governos sao solicitados a apresen-
tar contas auditadas segundo padrdes internacionais.
Mesmo assim, doadores como a Uniio Europeia, Ita-
lia, Japao e Estados Unidos pedem relatérios separa-
dos para satisfazerem as suas proprias exigéncias — um
arranjo que gera custos de transac¢ao grandes e des-
necessarios. O trabalho analitico gera outra camada
de duplicagao. Os doadores conduzem avaliagoes da
pobreza, andlises da despesa publica, andlises da poli-
tica fiscal, avaliagoes de politica econdmica e anélises
fiducidrias por diferentes dadores, mas geralmente nao
conhecem estudos sobre 0 mesmo assunto realizados
por outros, ou nao querem usi-los. Num caso citado
pelo Banco Mundial, cinco doadores que patrocina-
vam um inquérito a pobreza na Bolivia exigiam, cada
um deles, relatérios financeiros e técnicos separados, o
que levou o alto funciondrio governamental que geria
0 projecto a gastar mais tempo na elaboragio de rela-
térios do que no préprio inquérito.®
O fardo das exigéncias dos doadores vai para o
topo dos sistemas governativos. As exigéncias criadas
por acgoes de doadores pouco coordenados geram
enormes custos de oportunidade. Atente-se nestes
lamentos de Ashraf Ghani, Ministro das Financas
do Afeganistao entre 2002 ¢ 2004:
Como Ministro das Finangas, mais de 60% do meu
tempo era gasto a gerir os doadores, em termos de
receber missoes visitantes e representantes para rei-
terar a politica do governo, arvanjar fundos... para
permitir que os custos recorrentes do Governo fossem
cobertos, defender o apoio a programas liderados
pelo Governo e canalizados através de sistemas go-
vernamentais de ﬁnancz'amento, aquisigoes e conta-
bilidade, e discutir e negociar projectvs... Este tempo
poderia, em vez disso, ter sido dedicado a aumentar

as receitas internas e a gerir a reforma interna.

O caso da Zambia esclarece alguns dos maiores
problemas associados & coordenagio dos doadores
que estdo por detrds de programas com apropriagio
nacional. O apoio para o sector da educagio, ante-

riormente no quadro de um programa de investi-

As exigéncias criadas
por acgcoes de doadores
pouco coordenados
geram enormes custos

de transaccao
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el ERE A liga da ajuda

Ajuda ligada aos paises menos desenvolvidos
Parcela da APD total, média de 2002-03 (%)
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mento de quatro anos, estd agora a ser canalizado
através de uma abordagem sectorial ampla, com 87
milhoes de ddlares de ajuda transferidos em 2004.
Com pelo menos 20 doadores a apoiar a educagio, hd
uma bonificagao para a coordenacio eficaz.

O resultado tem sido misto. O Governo da Zam-
bia tem defendido que o apoio deveria ser canalizado
através de fundos reunidos no or¢amento global da
educacio, que representam actualmente cerca de me-
tade do apoio. Contudo, outro terco do apoio ¢ afec-
tado através de fundos destinados a fins especificados
pelos doadores, sendo o restante afectado a projectos
especificos. Em suma, h4 20 linhas de financiamento
para quantias que variam entre 12 ¢ 400 milhoes de
ddlares, cada uma delas exigindo relatdrios separados.
Tem havido pouca discussao sobre a maneira de re-
duzir o niimero de doadores, sem baixar o financia-
mento. Virios doadores chave, que contribuiram para
os recursos, ainda nio participaram numa missao
conjunta. Funcionérios superiores do ministério con-
tinuam a citar a extensao ¢ a frcquéncia dos relatdrios
como um problema. Ainda que as novas missées con-
juntas estejam a reduzir os custos de transac¢io para
os doadores, nos paises em desenvolvimento elas ainda
ocupam o pessoal superior durante 2 a 3 semanas de
cada vez, desviando energias da gestao efectiva.b*

A ZAmbia oferece uma perspectiva dos proble-
mas mais amplos associados & harmonizacao em pai-
ses que se considera nio possuirem um sistema forte
de administragio publica. Alguns doadores ndo tém
estado disponiveis para passar para arranjos de fi-
nanciamento em fundo comum, em parte por causa
de questdes sobre responsabilidade fiducidria. Ou-
tros concordaram em contribuir para alguns fundos
comuns, mas com exigéncias de registos extensivos.
A relutancia dos doadores em relagio & harmoniza-
¢do ¢ especialmente marcada em paises onde existe
a percepgio de que os governos nio conseguiram
desenhar estratégias eficazes para a harmonizagio.
Assim, embora o Senegal seja um dos 13 paises que
integram um projecto-piloto da OCDE para acele-
rar a harmonizagio, hd pouca coordenacio efectiva
mesmo em sectores onde estio estabelecidas aborda-
gens sectoriais alargadas, como na saude.

Estio a ser feitos sérios Csforgos para reduzir os
custos de transac¢io. Em Marco de 2005, os doado-
res da Comissao de Ajuda ao Desenvolvimento da
OCDE assinaram a Declaragio de Paris sobre Eficicia

da Ajuda, grande parte da qual trata de medidas para
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reduzir os custos de transac¢ao. Programas-piloto
para refor¢ar a harmonizacio ¢ a coordenagio estio
aser aplicados na Tanzania, Etidpia, Gana e Uganda.
Esses programas produziram alguns resultados positi-
vos. Porém, os progressos tém sido desiguais. Alguns
custos de transac¢dao diminuiram, mas o progresso
tem sido desigual. Funcionérios superiores do Go-
verno do Uganda ainda citam os custos de transacgao
como um problema importante. Com uma média de
trés missoes (algumas com cerca de 35 pessoas) s para
o programa de Crédito de Apoio & Redugio da Po-
breza do Banco Mundial, nao ¢ dificil ver porqué. Por
todo o lado, a harmonizacio também prometeu mais
do que deu. O Senegal recebeu mais de 50 missoes
do banco Mundial em 2002 - praticamente uma por
semana. Em 2003, a ZAmbia recebeu 120 missoes de
doadores, excluindo as do Banco Mundial e do FMI.
Destas, apenas 12 — e nenhuma envolvendo a UE ou as
Nagoes Unidas — eram missoes conjuntas.®

Os doadores também estio a tentar reduzir al-
guns custos de transacgao através de iniciativas mul-
tilaterais que envolvem maior especializagio e de co-
opera¢io. Mecanismos como o Fundo Global para
Combater a SIDA, a Tuberculose e a Maléria, ou a
Iniciativa Via Répida de Educa¢io para Todos per-
mitem aos doadores contribuir com recursos para um
fundo comum, distribuir ajuda e delegar o registo num
tinico organismo. Nos tltimos anos, varios doadores
- incluindo a Dinamarca, Holanda, Noruega, Suécia
e Reino Unido — anunciaram intengoes de aumentar
a eficicia dos programas de ajuda concentrando-as
num grupo mais pequeno de receptores. Em teoria,
isto abre a porta para uma maior espccializagio € coo-
peracdo. Na prética, as listas de prioridade alta de cada
doador tendem a concentrar-se no mesmo conjunto
de receptores, aumentando o risco de alargar o fosso
entre queridos e 6rfaos dos doadores. Num exemplo
de harmonizagio através de maior especializacao, No-
ruega e Suécia estdao a executar um plano na Eti6pia, ao
abrigo do qual a Suécia canalizaré o financiamento da
satide através da Noruega ¢ a Noruega canalizard o fi-
nanciamento da educagio através da Suécia. Contudo,
esses arranjos sio mais a excepgao do que a regra.

A execugio da agenda para melhorar a coordena-
cao serd dificil se a experiéncia até & data for o guia.
O argumento da eficiéncia para a defesa de maior es-
pecializagio e harmonizagio ¢ evidente. Mas avangar
nessa direc¢io exigird que os doadores partilhem o

controlo dos recursos ¢ aceitem sistemas de registo



geridos por outros — um passo que implica grandes

alteragdes na administragio dos programas de ajuda.

Transferéncia ineficiente de
recursos: a ajuda ligada

Nem todo o délar de ajuda tem o mesmo valor no
financiamento da redugio da pobreza. Muito do que
¢ relatado como ajuda acaba voltando para os pai-
ses ricos, uma parte na forma de subsidios de que
beneficiam grandes empresas. Talvez a forma mais
flagrante de minar a eficiéncia da ajuda seja a pratica
de ligar as transferéncias financeiras & compra de ser-
vigos e bens dos paises doadores.

Os paises receptores perdem com a ajuda ligada
em vérios aspectos. A auséncia de concursos em mer-
cado aberto significa que lhes é negadaa oportunidade
de obter os mesmos servigos ¢ bens a um prego mais
baixo em qualquer outro lugar. A ajuda ligada pode
resultar em transferéncias de qualificaces e tecnolo-
giasinadequadas. Comparagdes de precos concluiram
que aajudaligada reduz o valor daajudade 11% a30%
¢ que a ajuda alimentar ligada ¢, em média, 40% mais
cara do que as transacgdes no mercado aberto.®

E desconhecida a extensio total da ajuda ligada
porque os doadores apresentam relatérios pouco claros
¢ incompletos. As politicas de compras sao frequente-
mente pouco transparentes ¢ enviesadas a favor de for-
necedores do pais doador. Dois doadores do G7 — Itélia
¢ Estados Unidos — nio relatam totalmente 8 OCDE
sobreaajudaligada. Outros também relatam numabase
incompleta. Os relatdrios sobre a ligacio da assisténcia
técnica, na sua maior ligada a fornecedores dos paises
doadores, ndo sio exigidos pela OCDE. Resultado: o
estatuto da ligacao de entre um ter¢o a metade da ajuda
aos paises de rendimento baixo ¢ desconhecido. A liga-
¢30 ¢ uma drea em que os doadores poderiam aplicar
com utilidade os principios de abertura e responsabi-
lidade que exigem aos governos receptores. Os con-
tribuintes dos paises doadores tém o direito de saber
quanta da ajuda que financiam esté a ser usada para
fins que ndo o desenvolvimento, 20 mesmo tempo que
os cidadaos dos paises receptores tém interesse em saber
quanto perdem como resultado da ligagao da ajuda.

Ainda que o montante exacto da ajuda ligada
seja desconhecido, os doadores variam claramente
no grau em que ligam a sua ajuda (figura 3.13). De
acordo com relatérios da OCDE® sobre ajuda ligada

aos paises menos desenvolvidos, os EUA estio no

topo dalista, com aItdliaa pouca distincia. Contudo,
a ajuda dada ao abrigo da Conta do Desafio do Mi-
lénio nao ¢ ligada. O récio de ajuda ligada dos EUA
cair4, portanto, 3 medida que aumenta a despesa base-
ada nesta fonte. A Alemanha ¢ o Japao também ligam
uma parte relativamente grande da sua ajuda.

Os custos financeiros implicados sao muito ele-
vados. Estimar esses custos ¢ dificil por causa da na-
tureza restrita dos relatérios dos doadores ¢ da exclu-
sdo da assisténcia técnica. Neste relatério, tentdmos
desenvolver uma aproximagio dos custos da ajuda
ligada. A taxa de ajuda ligada utilizada ¢ a média da
ajuda ligada relatada em 2002 ¢ 2003 pela Comis-
sio de Ajuda ao Desenvolvimento da OCDE, em
relagio as transferéncias para os paises menos desen-
volvidos.®® Foram utilizados os desembolsos brutos
de ajuda bilateral em 2003 para estabelecer niveis de
ajuda para regioes especificas. A ajuda ligada é, entio,
descontada & taxa de 20 a 30% do valor nominal, re-
flectindo estimativas dos custos dessa ajuda em rela-
¢d0 aos arranjos no mercado aberto.

Para o conjunto dos paises em desenvolvimento,
estimamos as perdas totais actuais em 5 a 7 mil mi-
lhoes de délares — o suficiente para financiar o ensino
primdrio universal. O conjunto dos paises de rendi-
mento baixo perde entre 2,6 ¢ 4,0 mil milhoes de do-
lares, a Africa Subsariana perde 1,6 22,3 mil milhoes
¢ os paises menos desenvolvidos perdem entre 1,5 ¢
2,3 mil milhées de délares (figura 3.14).

Estes valores subestimam os custos reais por uma
margem considerdvel, porque cobrem apenas a ajuda
bilateral ¢ excluem a assisténcia técnica. Os prejuizos
de cada pais variam de acordo com a estrutura dos seus
doadores. Nalguns casos, o valor da ajuda é gravemente
comprometido: 14 céntimos em cada d6lar daajudada
Itdlia & Etiopia sio gastos em Itdlia. Actualmente, dois
tercos da ajuda da Austrélia & Papua Nova Guiné, o
seu maior receptor de ajuda, sdo transferidos através
de seis empresas australianas.®” Algumas formas de li-
gacio da ajuda contrariam abertamente um compro-
misso sério com os ODM. Em 2002-03, cerca de mil
milhoes de délares de ajuda bilateral foram atribui-
dos na forma de donativos para estudos universitarios
nos paises doadores, excedendo fortemente o apoio da
ajuda ao ensino bédsico em muitos casos.

A ajuda ligada aumenta frequentemente os cus-
tos de transacgio para os receptores. Alguns doado-
res aplicam regras de compras restritivas para satis-

fazer as suas proprias exigéncias, criando multiplas

Figura3.14 | ° posto da

Doélares EUA de 2003 (mil milhdes)

Paises de
rendimento baixo
2,6 dolares

Paises
menos
desenvolvidos
1,5 dolares

Africa
Subsariana
1,6 dolares

Nota: : Os calculos assumem 20% de perdas

da ligacao da APD

Fonte: Calculado com base em récios de ligagdo
da APD, de OECD/DAC 2004b, 2005¢; e volumes
da APD, de OECD/DAC 2005f
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estruturas de compras ¢ enfraquecendo a coorde-
nagio. A ajuda ligada tende a enviesar a ajuda para
importagdes intensivas em capital, ou competéncias
técnicas baseadas no doador, em vez de actividades
com baixos custos de input e capital, tais como pro-
gramas de desenvolvimento rural que recorrem as
competéncias locais. O enviesamento de alguns do-
adores para estradas principais de grande dimensao,
em vez de estradas secunddrias rurais de menor di-
mensio, ¢ sintomdtico do problema.

A ajuda ligada levanta preocupagées a vérios ni-
veis. Obviamente, diminui o valor de um recurso de-
sesperadamente escasso na guerra contra a pobreza.
Mais do que isso, a ajuda ligada ¢ incompativel com
outros objectivos declarados dos doadores, incluindo
o desenvolvimento da apropria¢io nacional. Muitas
das politicas de compras que funcionam através de
programas de ajuda ligada sofrem da mesma falta de
transparéncia que os doadores criticam aos paises
que recebem a sua ajuda. A ajuda ligada representa
uma forma de apoio 4 industria que a maioria dos
doadores censura aos paises receptores. E a ajuda li-

gada ¢ uma forma ineficiente de uso do dinheiro dos

contribuintes. Ainda que a maioria dos contribuin-
tes dos paises desenvolvidos seja a favor da contri-
buicio para a luta contra a pobreza global, ¢ menos
evidente que avalize o uso de dinheiros publicos para

criar mcrcados para grandcs empresas.

Apoio a projectos em vez de
apoio a orcamentos nacionais

A ajuda ¢ mais eficaz quando ¢ canalizada através
de quadros orcamentais ¢ de despesa, que reflec-
tem prioridades fixadas nas estratégias de redugio
da pobreza. A medida que os paises desenvolvem
sistemas de gestdo financeira publica mais transpa-
rentes e eficientes, aumenta o espago para construir
a apropriagio nacional através do apoio a or¢amen-
tos nacionais. Contudo, muitos governos recepto-
res queixam-se de que os doadores, em principio,
reconhecem prioridades nacionais, mas, na pratica,
minam processos governamentais quando orientam
aajuda para projectos individuais — uma abordagem
que reduz a eficiéncia, aumenta os custos de transac-

¢ao e corrdi a capacidade.

Apds mais de duas décadas de queda livre do desenvolvimento hu-
mano, o Afeganistao iniciou um processo de reconstrucao e recupe-
ragdo. Os desafios sdo imensos. Tem uma das mais elevadas taxas
de mortalidade de criangas (257 6bitos por 1.000 nados-vivos) e trés
quartos da populagao rural vive abaixo da linha de pobreza. As pers-
pectivas de recuperagdo dependem fortemente da ajuda, que res-
ponde por mais de 90% da despesa. Mas algumas praticas dos do-
adores tém obstruido o desenvolvimento da capacidade nacional.

Dois modelos de financiamento e execucdo da reconstru-
cao foram desenvolvidos no Afeganistdo. Num modelo de apoio
ao Estado, os doadores canalizariam o seu financiamento para o
Fundo Fiduciario de Reconstrugcao do Afeganistdo, administrado
conjuntamente pelo Programa das Nacdes Unidas para o Desen-
volvimento, Banco Mundial e Banco Asiatico de Desenvolvimento.
Dai seria canalizado para o Governo ao abrigo de regras estritas
de responsabilizacao.

Num modelo evitando o Estado, os doadores executariam di-
rectamente os seus projectos, ou através de agéncias da ONU, ou
de organizagdes ndo governamentais. Os Projectos funcionariam
através de organizacOes paralelas e de regras paralelas de aprovi-
sionamento, gestéo financeira e auditoria. Houve pelo menos 2.000
projectos destes, embora muitos mais ndo tenham sido registados.
Mais de 80% do financiamento dos doadores foram para este mo-
delo durante os primeiros dois anos de reconstrugao.

Fonte: Lockhart 2004.
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A ajuda evitando o Estado colocou varios problemas. Os cus-
tos de transaccgao eram elevados. Os funcionarios governamentais
dedicaram um tempo consideravel a tentar extrair informacgéo dos
doadores para descobrir que projectos estavam em curso e que
recursos estavam a entrar no pais. O pessoal do governo também
teve de aprender novas regras e praticas, que diferem de doador
para doador, incluindo multiplos sistemas de informagéo.

A economia de ajuda a projecto também introduziu distorgdes
no mercado do trabalho. Os funcionarios do sector publico foram
retirados de fungdes nucleares como professores, médicos, en-
genheiros e gestores, para manter posigdes no sistema de ajuda.
Os gestores governamentais, ou os engenheiros, podiam receber
muitas vezes mais que os seus salarios padrdo como motoristas
ou tradutores no sistema de ajuda. As reservas de capital humano
nacional nos sistemas de governagao publica, praticamente es-
gotadas apds vinte e trés anos de guerra civil, foram ainda mais
corroidas.

O novo governo afegdo desenvolveu respostas inovadoras para
lidar com a comunidade de doadores. Confrontada com a perspec-
tiva de coordenar 30 doadores, cada um a operar em 30 sectores, o
governo limitou o envolvimento dos doadores num maximo de trés
sectores cada. Foram feitas tentativas para alinhar a apresentagao
de relatérios com o ciclo orcamental afegado e nao com os ciclos
individuais dos doadores.



A ajuda bascada em projecto reflecte frequen-
temente as preocupagoes dos doadores em relagio a
capacidade governativa, gestio orcamental e sistemas
de registo financeiro. A convicgio ¢ que o trabalho
através de projectos permite contornar os fracassos
dos sistemas nacionais de governagao. Ironicamente,
a ajuda a projectos tem uma histdria de intensifica-
¢ao dos problemas em todas estas dreas. Em muitos
paises, os doadores operam centenas de projectos,
muitos deles financiados e administrados fora dos
sistemas governamentais.

O resultado ¢ que uma grande parcela da despesa
publica acontece & margem do or¢amento, enfraque-
cendo a gestao das finangas publicas. Entretanto, uni-
dades de execugio de projecto estabelecidas pelos do-
adores funcionam como um sistema paralelo, atraindo
frequentemente os funciondrios do governo para as
agéncias dos doadores ¢ estabelecendo um sistema pa-
ralelo de regras de compras, gestio financeira e audito-
ria. A experiéncia do Afeganistao desde que comegou
o processo de reconstru¢io mostra como esta aborda-
gem corréi a capacidade do governo. (Caixa 3.8).

A criagio de sistemas fortes de finangas publicas
ligados a objectivos de redugio da pobreza propor-
ciona aos dadores oportunidades para desviar o apoio
dos projectos para o oramento nacional. Na tltima
década, o Governo do Uganda trabalhou com os do-
adores para desenvolver um dos mais fortes sistemas
orcamentais de Africa. Desde 1997, as prioridades es-
tabelecidas no Plano de Ac¢ao para a Erradicagio da
Pobreza tém sido reflectidas num quadro de despesaa
médio prazo e em afectagdes orcamentais anuais (ver
Capitulo 1). Alguns doadores responderam transfe-
rindo ajuda de projectos para o or¢amento nacional. A
parcela daajuda fornecida através de apoio orcamental
aumentou de 33% para 53%. Isso tornou os or¢amen-

tos mais previsiveis: entre 1998 e 2003, o ricio entre

desembolsos e compromissos aumentou de menos de
40% para mais de 85%.”° Porém, alguns dos principais
doadores - incluindo o Japao e EUA - estdo relutantes
em desviar os programas de ajuda dos projectos para os
or¢amentos, mesmo em pafses como o Uganda.

E mesmo quando os doadores apoiam as estra-
tégias nacionais através de programas de ajuda, esta
chega muitas vezes sob formas que limitam a eficicia.
Os doadores tém encorajado os receptores de ajuda a
desenvolver quadros de financiamento de médio prazo
para criar estabilidade e previsibilidade no financia-
mento da redugdo da pobreza. Para serem totalmente
eficazes, esses quadros precisam de ser apoiados por
compromissos plurianuais dos doadores. Todavia, s6
menos de metade dos doadores que apoiam o orga-
mento do Bangladeche assumem esses compromis-
sos plurianuais. Um dos principais pontos fortes da
Conta do Desafio do Milénio ¢ precisamente o seu
quadro para compromissos plurianuais. Por exemplo,
ao abrigo da Conta do Desafio do Milénio, os donati-
vos sao fornecidos as Honduras através de um quadro
orcamental de cinco anos e a0 Madagéscar, através de
um quadro de quatro anos, para habilitd-los a desen-
volver estratégias de financiamento de médio prazo
com maior grau de previsibilidade. Alguns doadores
que fornecem apoio or¢amental ligam esse apoio a
projectos especificos, ou reservam esses fundos para
programas individuais — uma pratica que pode dar
lugar a exigéncias onerosas de registo. A reuniao de
recursos dos doadores através de programas sectoriais
¢ vista muitas vezes como um primeiro passo para o
apoio orcamental. Contudo, os arranjos de fundo
comum acarretam, muitas vezes, enormes custos de
transac¢ao, 3 medida que os doadores procuram con-
servar o controlo sobre elementos especificos do pro-
grama. O Senegal tem actualmente 23 grupos secto-

riais, com exigéncias de registo associadas.”!

Repensar a governacao da ajuda

Na proxima década, a ajuda tem potencial para
desempenhar um papel central na realizagao da
ambicio estabelecida na Declaragio do Milénio.

Mas a realizagio do potencial da ajuda dependerd de

combinagio de maior apoio dos doadores com refor-
mas fundamentais na governagio da ajuda.
Uma condi¢ao imediata para o aumento da efici-

éncia da ajuda é a orgamentagio basica. Os paises em

A retérica da apropriagéo
nacional precisa de ser

traduzida em acgdes
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Os doadores devem
assegurar um fluxo mais
estavel e seguro de

apoio a longo prazo

desenvolvimento tém sido pressionados pelos gover-
nos do Norte para adoptar estratégias de redugio da
pobreza desenhadas nacionalmente, estabelecendo
objectivos claros e ligados aos ODM. Porém, os doa-
dores nio tém feito nenhum esforco equivalente para
assegurar a disponibilidade de ajuda suficiente para
colmatar os hiatos de investimento publico, nem
para assegurar a consisténcia entre os objectivos dos
ODM e o FMI e outras condicionalidades. O resul-
tado, como diz o Projecto Milénio da ONU, ¢ que “a
estratégia publica nio tem nenhuma ligacao directa
com os programas actuais de investimento publico.”
No que se refere aos ODM, os governos doadores de-
sejam os fins, mas evitam os meios.

A solugio ¢ os governos do Norte adoptarem uma
estratégia de financiamento da ajuda para o periodo
expressamente definido para a realizagio dos ODM
até 2015. A estratégia de financiamento serd mais efi-
caz se for apoiada por uma nova relagio entre doado-
res e receptores de ajuda. A retdrica da apropriagao
nacional precisa de ser traduzida em ac¢oes para dar
poder a0s governos nacionais, coordenar as activida-
des dos doadores e melhorar a qualidade da ajuda. A
“Declaragao de Paris sobre a Eficdcia da Ajuda” ¢ um
passo na direcgio certa, com cerca de SO compromis-
sos especificos para2010. O progresso exigira mudan-

cas fundamentais nas préticas actuais.

Ajuda bilateral - algumas licées
de Africa

A relagao de ajuda ainda ndo ¢ uma parceria de igual
responsabilidade. Os paises em desenvolvimento
fixaram metas baseadas nos ODM e estio a cum-
prir condi¢oes de ajuda pormenorizadas estipuladas
pelos doadores. A comunidade de doadores nio fixou
metas vinculativas sobre a quantidade do financia-
mento da ajuda e adoptou apenas principios gerais
— ¢ vagos — sobre a qualidade da ajuda. Para que a
Declaragao do Milénio seja uma parceria genuina,
$30 necessarias novas estruturas para permitir que
os dois conjuntos de paises possam monitorizar os
desempenhos reciprocos.

Os paises em desenvolvimento jé estao a mos-
trar lideranga por meio do exemplo. Os receptores de
ajuda estdo a desenvolver estratégias inovadoras para
melhorar as praticas dos doadores. Estao a criar es-
truturas institucionais para melhorar a coordenagao

¢ harmonizagio e reduzir os custos de transacgio.
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Esta secgdo recorre a um programa de investigagao
do PNUD sobre construgio de capacidade aos re-
sultados empiricos de uma anélise pormenorizada do
trabalho de mais de 150 funciondrios superiores de
16 paises receptores de ajuda que trabalham diaria-
mente com doadores.”? A anilise d4 uma visio das
perspectivas e solugoes na Africa Subsariana e outros
regioes.”?

Concessionalidade

Os receptores de ajuda estimulam os fundos conces-
sionais, porque reduzem os riscos de futuros proble-
mas de divida. Ao abrigo da Estratégia de Ajuda da
TanzAnia, uma estratégia nacional para o desenvolvi-
mento daajuda, a Tanzinia estabeleceu um elemento
de donativo minimo de 50% para novos emprésti-
mos a contrair pclo Governo. Outros paises, entre os
quais o Ruanda, Senegal ¢ Uganda, estdo a reduzir a
sua exposicao aos empréstimos da Facilidade paraa
Redugio da Pobreza e Crescimento, que sio menos
concessionais do que os empréstimos da AID, por
exemplo. H4 uma clara necessidade de mais fundos
concessionais para apoiar as estratégias de redugao

da pobreza.

Coordenacgéo
A presenca de grande numero de doadores pode
inflacionar os custos de transac¢io, porque cada
doador impée as suas préprias exigéncias de registo
e condi¢oes de ajuda. Alguns receptores de ajuda
tém tido mais éxito do que outros na pressao sobre
os doadores para uma melhor coordenagio.
Aslicoes do Botswana sio elucidativas. As inter-
vengoes dos doadores sio enquadradas sob os auspi-
cios de um Plano Nacional de Desenvolvimento. O
plano integra ajuda para o desenvolvimento e recur-
sos internos. Para prevenir a prolifcragéo de projec-
tos e as exigéncias de registo, nao é permitida 20s mi-
nistérios a negocia¢io individual com os doadores.
Todos os programas de assisténcia técnica sdo con-
cebidos de forma a assegurar que o pessoal local scja
formado, o que se traduz numa maior transferéncia
de competéncias do que nos arranjos mais tradicio-
nais. Botswana restringiu fortemente o espago para
os doadores criarem unidades auténomas de pro-
jecto, assim como as estruturas paralelas de informa-
30 e aprovisionamento que geram, ajudando a evitar
distor¢oes nas estruturas de pagamento do Governo

e perdas de funciondrios ptiblicos qualificados.



Outros paises estao a desenvolver modelos se-
melhantes de coordenacio activa. Exemplos noté-
veis sao a Estratégia de Ajuda da Tanzénia e o Plano
de Acgao paraa Erradicagio da Pobreza no Uganda.
No Camboja, o Governo estd a desenvolver um pro-
grama de Harmonizagio e Simplificacio ligado a
estratégia nacional de reducio da pobreza. Em cada

caso, os doadores t¢ém tido um papel de apoio.

Ajuda a programa e apoio orcamental
Para a maioria dos governos, a ajuda dirigida atra-
vés do orcamento ¢ mais eficiente, mais eficaz para
atacar a pobreza ¢ menos geradora de drenagem de
capacidade do que a ajuda canalizada para projec-
tos através de unidades especiais nos ministérios da
drea, ou de outras organizagées €OmO as Nao gover-
namentais. Burkina Faso e Tanzinia melhoraram a
coordenagio entre departamentos governamentais
aprovando uma lei que exige a todos os ministérios
da 4rea a submissao dos pedidos de empréstimos e
subsidios a0 Ministério das Finangas. Os doadores
podem refor¢ar a gestao e a preparagio do orgamento
nacional relatando toda a ajuda ao ministério ade-
quado e canalizando-a para os programas que inte-
gram a estratégia nacional de redugio da pobreza.
Alguns paises desenvolveram outras estratégias
para reduzir os custos de transacgio. Na Africa Sub-
sariana, os governos tém tentado baixar os custos de
transac¢ao persuadindo os doadores a reunir os seus
recursos em fundos comuns. Onze PPAE criaram
programas multidoadores de apoio or¢amental, que
libertam os fundos reunidos numa base previsivel,
para apoiar a despesa com a redugio da pobreza.
Contudo, estas abordagens de financiamento
comum nio sio isentas de risco. As condicdes para
o desembolso podem reflectir o méximo multipli-
cador comum entre doadores, reduzindo a flexibili-
dade ¢ aumentando a possibilidade de interrupcio
daajuda - especialmente quando o desembolso exige
o0 acordo uninime de que foram atingidas as metas
de desempenho. Um risco ¢ de que todos os doadores
suspendam os desembolsos se o pafs sair do caminho
no seu programa com o FMI. Outro ¢ o tempo ne-
cessario para negociar os arranjos de fundos comuns.
Mogambique precisou de um ano e 19 rascunhos
para chegar a um memorando de entendimento de
21 péginas sobre arranjos de fundos comuns com 15
doadores. E claro que os doadores podem fazer mais

para evitar essas negociagécs arrastadas.

Previsibilidade

Os paises em desenvolvimento véem a previsibilidade
das promessas plurianuais de ajuda como essenciais
para a execugdo cfectiva dos planos de despesa de
médio prazo que estdo subjacentes is suas estratégias
de redugio da pobreza. Mogambique ¢ Ruanda rela-
tam as melhorias no seu acesso a fundos plurianuais.
A Tanzinia também tem tido algum éxito na pres-
sdo sobre os doadores para proverem os recursos no
comego ¢ melhorem a previsibilidade do apoio or¢a-
mental. Mas hd muitos paises que estao a ser obrigados
a ajustar os or¢amentos as flutuacdes nas transferén-
cias dos doadores. Os doadores devem assegurar um

fluxo mais estével e seguro de apoio a longo prazo.
Iniciativas multilaterais

Os tltimos anos assistiram a um renovado interesse
em iniciativas globais de ajuda multilateral. O renasci-
mento do multilateralismo oferece grandes oportuni-
dades ao desenvolvimento humano - e alguns riscos.

Ha trés boas razdes para contar com as aborda-
gens multilaterais da ajuda. A primeira, e mais dbvia,
¢ que nalgumas 4reas a comunidade internacional
enfrenta problemas ¢ ameagas que sio de natureza
global: o VIH/SIDA ¢ um caso exemplar. As ini-
ciativas multilaterais podem ajudar a financiar uma
gama de bens publicos que de outro modo continu-
ariam indisponiveis. Um exemplo ¢ o uso de fundos
multilaterais comuns para criar incentivos a investi-
gacio, desenvolvimento e produgio de vacinas para o
HIV/SIDA, maldria e outras doencas, para os quais
a procura de mercado ¢ demasiado constrangida pela
pobreza para atrair investimentos privados de grande
dimensio. Compromissos de compra adiantada pelos
governos podem prover as empresas farmacéuticas
com uma racionalidade de mercado para desenvolver
novos medicamentos — este arranjo jé ajudou a finan-
ciar inovagdes em experiéncias de medicamentos an-
timaldricos. A segunda ¢ que os quadros multilaterais
fornecem aos doadores oportunidades para reunir os
seus recursos em fundos comuns e reduzir os custos
de transac¢io; nem todos os doadores precisam de
fixar niveis elevados de qualificagao em cada um dos
sectores que desejam apoiar. A terceira é que os fun-
dos comuns de recursos internacionais proporcionam
um mecanismo de conjuga¢io das finangas com as ne-
cessidades, ultrapassando assim alguns dos padroes

enviesados da distribui¢io da ajuda bilateral.

O multilateralismo
oferece vantagens para

a governacao da ajuda
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Metas sem calendarios
vinculativos nédo sao
uma base solida para
o planeamento da

reducao da pobreza

O Fundo Global para combater a SIDA, a Tuber-
culose ¢ a Maldria é um exemplo de iniciativa multi-
lateral que comeca a produzir resultados reais naluta
contra o VIH/SIDA. Os compromissos atingiram
1,5 mil milhées de délares em 2004. Para a Iniciativa
Fazer Recuar a Maléria, uma parceria com mais de
200 membros — incluindo a Organiza¢io Mundial
da Satide, Banco Mundial, Funda das Na¢oes Unidas
para a Infincia e PNUD - os constrangimentos fi-
nanceiros e uma fraca coordenagio tém prejudicado
uma acgio eficaz. A situagio melhorou um pouco.
A luta contra a maldria ganhou um novo impulso
desde a criagiao do Fundo Global. Em 2003, cerca de
450 milhoes de délares foram afectados ao combate
A maldria através do Fundo Global. Contudo, isto
fica muito aquém dos 2 a 3 mil milhées de ddlares
de financiamento adicional necessérios para aumen-
tar as intervenc¢oes de forma a reduzir as mortes em
75%, até 2015.

A Iniciativa Via Répida na educa¢io mostra al-
gumas das forcas do multilateralismo - ¢ algumas
das suas fraquezas. A Iniciativa Via Répida nasceu
de um compromisso assumido no Férum Mundial
da Educacio 2000, em Dakar, para assegurar que
“nenhum pais seriamente empenhado na educagio
para todos ficaria frustrado na realizagio deste ob-
jectivo por falta de recursos”. Os governos foram en-
corajados a elaborar planos para identificar hiatos de
financiamento na educagio ¢ os doadores compro-
meteram-se a fechar esses hiatos injectando recursos
através de canais bilaterais e multilaterais. Até ao fim
de 2004, 13 paises tinham elaborado planos nacio-
nais aprovados através do processo da Iniciativa Via
Répida.74 O financiamento externo necessrio para
cobrir os planos estd estimado em cerca de 600 mi-
lhées de délares, mas apenas pouco mais de metade
desta quantia foi mobilizada.”> Os compromissos
estao também muito aquém do adicional de 627 mil
milhoes de ddlares por ano necessarios para realizara
meta da educagio dos ODM. Alguns dos pafses que
estao mais afastados do caminho para as metas dos
ODM da conclusio universal e da equidade de gé-
nero nio recebem fundos adequados. Por exemplo,
a Africa Ocidental francéfona recebe muito menos
ajuda per capita do que a Africa Oriental angléfona

Alguns investimentos muito modestos em ini-
ciativas multilaterais geraram elevados retornos.
A Alianca Global para as Vacinas ¢ a Vacinagio

(GAVI), langada em 2000 para melhorar o acesso a

RELATORIO DO DESENVOLVIMENTO HUMANQO 2005

vacinas insuficientemente usadas, comprometeu-se
com pouco mais de mil milhdes de délares em cinco
anos, evitando mais de 670.000 mortes em todo o
mundo. Todavia, o financiamento tem sido alta-
mente varidvel e voltil, tornando dificil o planca-
mento a longo prazo. Até 2005, os niveis de receita
ficaram muito aquém da meta anual de 400 milhoes
de délares. Cerca de 27 milhoes de criangas nio sao
vacinadas no primeiro ano de vida, ¢ as taxas de co-
bertura baixas ou decrescentes, bem como o custo in-
comportdvel de algumas vacinas representam ainda
uma ameaga ao progresso para os ODM.

O multilateralismo oferece vantagens para a go-
vernagdo da ajuda. As contribui¢oes para o Fundo
Global e paraa GAVInao podem ser reservadas, redu-
zindo os riscos do enviesamento do doador. Embora
ambos os fundos tenham padrées de desempenho ri-
gorosos, nada tém a ver com a enorme quantidade de
condigoes exigidas pelos doadores através de outros
programas, reduzindo, assim, o risco de serem cor-
tados bens publicos essenciais, por nio se atingirem
os objectivos. Ambos os fundos fornecem também
financiamento plurianual, permitindo uma maior
previsibilidade. Mas hé o perigo de as iniciativas
globais poderem criar distor¢oes proprias. Grandes
fluxos financeiros poderiam ser dirigidos para uma
tinica doenga, tal como o VIH-SIDA, enquanto ou-
tras doengas sio negligenciadas, distorcendo os orca-
mentos da saide no processo. Outro perigo ¢ de que
lidar com secretariados da iniciativa global prenda os
receptores a outro conjunto de exigéncias de infor-

magio e a elevados custos de transaccio.
Mudar a ajuda

Vivemos num mundo globalizado. A seguranca
e a prosperidade niao podem ser contidas dentro
das fronteiras nacionais. No entanto, nio temos
nenhuma politica social global, nenhum meca-
nismo de previdéncia social, ou de protecgao dos
mais pobrcs. A seguranga social e as transferéncias
intrapaises, em beneficio da seguranca humana, sio
uma componente normal das economias domésticas
da maior parte dos paises de rendimento elevado.
Agora, esses principios e praticas precisam de ser
aplicados globalmente.

A ajuda ¢ um recurso tnico. E o tinico meca-
nismo internacional que pode ser orientado para os

mais pobrcs — para assegurar o seu direito a servigos



basicos, para promover a equidade para enfrentar

o enorme abismo nos niveis de vida globais e para

construir capacidade humana, a base da riqueza e da

oportunidade.

Para tornar a ajuda mais eficaz e eficiente, todos
os doadores precisam de remodelar a sua abordagem
da ajuda:

e Paradar o mdximo do seu valor como pedra an-
gular na arquitectura permanente da realizagao
dajustica social.

e Parareconhecer que meias medidas e mudangas
incrementais nao vencerio a dimensao ¢ a pro-
fundidade da pobreza global.

e DPara deixar cair as ortodoxias e proccdimentos
disfuncionais.

Como ponto de partida, a comunidade de do-
adores tem de deixar de desvalorizar as promessas
de ajuda. Durante mais de 35 anos, os doadores tém
estado a estabelecer compromissos com metas quan-
titativas ¢ qualitativas da ajuda. Com algumas ex-
cepgdes, esses objectivos nio foram alcangados. Os
doadores precisam de reconstruir urgentemente a
confianga na fiabilidade dos seus compromissos na
ajuda internacional, seguindo a direc¢io da inicia-
tiva do Mecanismo Internacional de Financiamento
nas suas promessas legalmente vinculativas.

Anos de cortes da ajuda resultaram numa cul-
tura que racionaliza os or¢amentos de ajuda peque-
nos e decrescentes atrds de uma falsa logica. Afir-
magdes sobre a capacidade limitada dos paises em
desenvolvimento, preocupagdes com os efeitos eco-
némicos do aumento da ajuda ¢ receios expressados
publicamente sobre a governagio sio, muitas vezes,
cortinas de fumo atrds dos quais os doadores pro-
curam justificar o injustificivel: um legado de indi-
ferenca, negligéncia e incumprimento de promessas
do passado. Nio se pretende sugerir que as questoes
levantadas niao sejam importantes. Pelo contrario,
sdo demasiadamente importantes para serem usadas
pelos doadores como um pretexto para politicas de
ajuda fracas.

Faltando dez anos para se atingir o prazo das
metas estabelecidas nos ODM, o sistema interna-
cional de ajuda estd numa encruzilhada. H4 uma ja-
nela de oportunidade para a aplicagio das reformas
necessdrias & concretizagio do potencial da ajuda,
enquanto mecanismo para a realizagio dos ODM.

Entre as reformas fundamentais, encontram-se:

Fixar um calendario - e respeita-lo

A metade0,7% do RNB em ajuda foi fixada em 1970.
S6 cinco doadores j4 atingiram esta meta. Outros
sete comprometeram-se com um calenddrio. Metas
sem calend4rios vinculativos nio sio uma base sélida
para o plancamento da redugio da pobreza. Todos
os doadores da OCDE deviam dar agora o passo
seguinte e fixar um calenddrio para atingir 0,5% até
2010 e a meta de 0,7% até 2015, o mais tardar.

Apoiar os ODM e planos de
desenvolvimento humano mais

amplos com dinheiro real

Todos os paises em desenvolvimento tém sido inci-
tados a adoptar estratégias de desenvolvimento
nacional suficientemente corajosas para alcangar as
metas dos ODM. Os ODM reflectem as aspiragoes
partilhadas da comunidade internacional. Por isso,
os doadores deveriam assegurar que nenhum plano
nacional falha por necessidade de financiamento.
Maiores fluxos de ajuda deveriam estar ligados expli-
citamente & realizacio dos ODM. O financiamento
dos doadores deveria estar ligado aos planos nacio-
nais de financiamento, incluindo os quadros de des-
pesa a médio prazo. Isto implica abandonar a elabo-
ragio de or¢amentos anuais de ajuda ¢ mudar para
estratégias de financiamento de 3 a 5 anos, como
parte integrante de planos a mais longo prazo para
financiar os ODM.

Enfoque na complementaridade

Qualquer estratégia de financiamento deve conside-
rar as grandes somas actualmente incluidas na ajuda
¢ que nunca saem das contas dos governos doado-
res, ou dos paises doadores, em particular o cance-
lamento do stock da divida e assisténcia técnica. E
necessdria uma contabilidade realista para assegurar
que os doadores estio a cumprir os seus compromis-
sos de fornecer recursos para a realizacio dos ODM.
O registo da ajuda deveria ser ajustado para assegurar
que as declaragoes publicas nio sio apenas um exer-
cicio contabilistico da OCDE, mas um reflexo das

transferéncias reais de recursos.

Acabar com a ajuda ligada

A ajuda ligada inclui um retorno oculto do contri-
buinte para empresas do pais doador. Esse retorno
deveria ser deduzido da ajuda relatada, juntamente

com a componente ligada da assisténcia técnica.

Toda a ajuda ligada
deveria ser suprimida
progressivamente,

entre 2006 e 2008
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Toda a ajuda ligada deveria ser suprimida progressi-
vamente, entre 2006 ¢ 2008.

Ligar a ajuda as necessidades

H4 boas razoes para fornecer ajuda aos paises que
estdo a caminho de alcancar os ODM e nio estio a
enfrentar um hiato de financiamento. Contudo, os
incrementos da ajuda devem ser orientados efectiva-
mente para os paises que enfrentam maiores dificul-

dades, especialmente na Africa Subsariana.

Resolver o problema da divida

A divida insustentdvel continua a ser uma barreira
a0 financiamento dos ODM num grande grupo de
paises. A Iniciativa Paises Pobres Fortemente Endivi-
dados (HIPC) precisa de fazer um perdao mais pro-
fundo da divida a um grupo mais alargado de paises.
Uma prioridade imediata ¢ identificar os paises de
rendimento baixo que nio sio elegiveis para o alivio
dadivida no quadro do acordo do G-8, de 2005, mas,

contudo, enfrentam problemas no servio da divida.

Atacar a desigualdade

As politicas de ajuda deveriam reflectir um compro-
misso para reduzir as desigualdades nas capacidades
humanas e no rendimento. Estas politicas deveriam
constituir uma parte explicita das estratégias de
redugio da pobreza e das estratégias dos doadores.
O compromisso para reduzir a desigualdade deveria
incluir um forte enfoque nos servigos basicos. Pas-
saram 10 anos desde que a Cimeira Mundial para o
Desenvolvimento Social fixou a meta de consagrar
20% da ajuda aos servicos sociais bésicos. Os doa-
dores devem assegurar que o registo estatistico serve
para torné-los responsdveis pela despesa nos servigos
bésicos — estimado actualmente em 17% — e para
dar um salto quantitativo nos recursos que vao para
aeducacio, satide, 4gua e saneamento e alimentagio,
através do crescimento ulterior desta parcela no cres-

cimento da ajuda total.

Melhorar a qualidade da ajuda

Os doadores tém vindo a pedir melhor coordenagao
e harmonizacio da ajuda desde a década de 1980. Em
2005, pela primeira vez, fixaram metas quantitativas

para as reformas destinadas a melhorar a qualidade
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da ::1juda.76 Isto é um primeiro passo positivo. Porém,

as metas fixadas carecem de ambicio. Assegurara efi-

c4cia da ajuda requer mais:

e Fluxos de ajuda alinhados com as prioridades
nacionais. O objectivo sugcrido é assegurar que
85% dos fluxos de ajuda para o sector governa-
mental tenham de ser registados através dos or-
camentos nacionais dos paises receptores. Isto
deveria aumentar para 100%, a fim de assegurar
que o registo financeiro publico reflecte as des-
pesas e que o financiamento reflecte prioridades
nacionais dos ODM.

o Apoio or¢amental. Os doadores sugeriram uma
meta de 25% para a parte da ajuda fornecida
como apoio a programas. Isto ¢ muito pouco
ambicioso. As condic¢oes variam de pafs para
pais, mas o objcctivo deveria ser a maximizagao
da parte da ajuda dada como apoio a programas,
com uma referéncia de 70% até 2010.

o  Menos missoes. Os doadores deveriam aderir aos
modelos de melhores priticas. Também deve-
riam registar, pafs a pais, o nimero de missoes e
de relatérios especificos que exigem.

o  Utilizagio dos sistemas nacionais de aprovisio-
namento e de ge.vm'oﬁnanteim pﬂblim. A nao
utilizagéo dos sistemas nacionais aumenta os
custos de transac¢io e mina a capacidade nacio-
nal. Ainda nio foi fixada nenhuma meta. Mas o
objectivo deveria ser o uso de sistemas nacionais
como primeiro recurso ¢ assegurar que 100% da
ajuda passe pelos sistemas nacionais até 2010.

o Previsibilidade e volatilidade. Os doadores pre-
cisam de assumir compromissos que sejam fia-
veis, plurianuais e possam ser usados para cobrir
0S CUSLOS recorrentes necessarios para atingir os
ODM. No minimo, deveriam cobrir 90% dos
desembolsos, em prazos acordados, e os fundos
deveriam ser libertados a tempo.

e  Transparéncia. Todos os doadores deveriam dar
0s passos para tornar as suas transferéncias de
ajuda totalmente transparentes. Os doadores
deveriam fornecer, atempadamente, informa-
¢do transparente ¢ abrangente sobre os fluxos
de ajuda, para permitir a responsabilizagao ade-
quada junto do publico ¢ dos parlamentos dos

paises doadores e receptores.






“A divisao do trabalho
entre as nacoes € que uns
especializam-se em ganhar
e outros em perder.”
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CAPITULO

Hipocrisia e padroes duplos
nao sao bases fortes para
um sistema multilateral

baseado em regras

Comeércio internacional - libertar o
potencial de desenvolvimento humano

“Até os ledes tém os seus historiadores” — diz um provérbio africano — “As estérias

de caga glorificarao sempre o cagador.” O mesmo ¢ verdadeiro em relagao as estérias

sobre o comércio internacional. Para os entusiastas da globalizacio, a ripida expan-

s20 do comércio mundial nas tltimas duas décadas tem sido uma perfeita béncao,

nomeadamente para os pobres de todo o mundo. A realidade ¢ mais prosaica. Mais

comércio proporciona enormes oportunidades para o desenvolvimento humano. Nas

condigdes correctas, tem potencial para reduzir a pobreza, diminuir a desigualdade e

vencer a injustica econdmica. Para muitos dos paises mais pobres do mundo, e para

milhoes de pessoas pobres, estas condi¢oes ainda tém de ser criadas.

E essencial uma melhor cooperagio multilateral
no comércio para que a comunidade internacional
alcance os Objectivos de Desenvolvimento do Milé-
nio (ODM) e os objectivos mais amplos do desen-
volvimento. As regras do comércio internacional
¢ as politicas comerciais nacionais precisam de ser
alinhadas com um compromisso para a redugio da
pobreza. O ponto de partida deveria ser o reconhe-
cimento de que uma maior abertura de comércio, tal
como o crescimento econdémico, nio ¢ um fim em
si mesmo: ¢ um meio de expandir as capacidades
humanas. Indicadores de maior abertura — como
crescimento das exportagdes e racios do comércio
para o PIB crescentes — sio importantes, mas nio
sdo substitutos do desenvolvimento humano.

O comércio estd no cerne da interdependéncia
que une os paises. Essa interdependéncia tem contri-
buido para alguns progressos visiveis do desenvolvi-
mento humano, permitindo que milhdes de pessoas
fujam & pobreza ¢ partilhem a prosperidade gerada
pela globalizagio. Todavia, muitos milhoes tém fi-
cado para tras. Os custos e beneficios do comércio
tém sido desigualmente distribuidos entre ¢ dentro
dos paises, perpetuando um padrao de globalizagio
que cria prosperidade para alguns, no meio da po-
breza macica e desigualdade crescente para outros.

As regras do jogo estio no centro do problema.

Os paises desenvolvidos raramente perdem uma

oportunidade de salientar as virtudes dos mercados
abertos, dos terrenos nivelados e do comércio livre,
especialmente nas suas prescrigdes para os paises po-
bres. Todavia, os mesmos governos mantém um con-
junto formidavel de barreiras proteccionistas contra
os paises em desenvolvimento. Também gastam mi-
lhares de milhées de d6lares em subsidios agricolas.
Estas politicas enviesam os beneficios da globalizacio
a favor dos paises ricos, a0 mesmo tempo que negam
amilhdes de pessoas dos paises em desenvolvimento
uma oportunidade de partilharem os beneficios do
comércio. Hipocrisia e padrées duplos nio sao bases
fortes para um sistema multilateral baseado em re-
gras e ligado ao desenvolvimento humano.

As negociagoes da Ronda de Doha da Organi-
zacio Mundial do Comércio (OMC) proporcionam
uma oportunidade para alterar as regras do jogo. Até
agora, essa oportunidade tem sido perdida. Lancada
em 2001, Doha foi classificada como uma “ronda de
desenvolvimento”. Os paises ricos prometeram medi-
das praticas para alcangar uma distribui¢ao mais justa
dos beneficios da globalizagao. Quatro anos depois,
nada de substancial ainda foi alcangado. As barreiras
comerciais permanecem intactas, os subsidios agrico—
las tém sido aumentados ¢ os paises ricos tém prosse-
guido, agressivamente, regras sobre investimento, ser-
vigos e propriedade intelectual que ameacam reforgar

as desigualdades mundiais. Entretanto, questoes de

RELATORIO DO DESENVOLVIMENTO HUMANO 2005

|BUOIORUJB]UI 01J8WO] [,h]

113



Comércio internacional th

114

Os niveis de vida, tanto
nos paises ricos, como nos
pobres, dependem cada

vez mais do comércio

interesse vital para muitos dos paises em desenvolvi-
mento mais pobres — nomeadamente o prolongado
declinio dos precos dos produtos primdarios — quase
ndo figuram na agenda do comércio internacional.
Cumprir a promessa de uma ronda de desenvol-
vimento nio resolver todos os problemas de desen-
volvimento humano levantados pelo comércio inter-
nacional. Mesmo as melhores regras nao vencerao as
desvantagens sistemdticas ligadas ao rendimento
baixo, 4 pobreza ¢ as desigualdades na educagio e
saude. Nem enfrentardo as desigualdades estrutu-
rais dentro dos paises, que impedem os pobres de
obter uma parte justa da prosperidade gerada pelo
comércio. Porém, falhar no alinhamento das regras
de comércio multilateral com o compromisso do de-
senvolvimento humano terd graves consequéncias.
No imediato, minard as perspectivas de aceleragio
do progresso no sentido dos ODM. O fracasso da
Ronda de Doha prejudicaria a credibilidade e a legi-
timidade do préprio sistema de comércio baseado em
regras, com graves consequéncias para o futuro do

multilateralismo. Numa altura em que a seguranca e

Um mundo interdependente

A profunda integracao global através do comércio
nao ¢ uma coisa sem precedentes. No fim do século
XIX, os fluxos transfronteiricos de bens, capitais ¢
informagio criaram uma poderosa dinimica para
a integracio global. Muito mais do que hoje, tanto
as pessoas, como os bens e os investimentos atra-
vessavam fronteiras; nas quatro décadas que pre-
cederam a Primeira Guerra Mundial, 36 milhoes
de pessoas deixaram a Europa, ajudando a aliviar
a pobreza ¢ a reduzir as desigualdades globais de
rendimentos.? O mundo globalizado do principio
do século XX foi estilhacado pela Primeira Guerra
Mundial e pela Grande Depressao. O renascimento
da integracio global comegou a sério hd cerca de 25
anos, com o comércio internacional e as ﬁnangas a
darem o impulso. Desde entdo, tem havido gran-
des mudancas nos padroes de comércio, embora a
continuidade tenha sido tao importante como a

mudanga.
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a prosperidade partilhadas dependem cada vez mais
do multilateralismo baseado em regras, os custos do
fracasso estender-se-io muito para além do préprio
sistema de comércio.

A primeira parte deste capitulo d4 uma visio
geral dos desenvolvimentos no sistema de comércio
internacional com a globaliza¢ao. Contesta o argu-
mento de que a integragio econdmica através do co-
mércio estd alevara convergéncia e identificaalgumas
das condi¢oes em que o comércio pode ajudar — ou
atrasar — o desenvolvimento humano. A segunda
parte analisa 0 modo como o sistema de comércio
actual estd estabelecido a favor dos paises ricos. A
terceira parte trata de temas que estdo para além das
regras multilaterais que impedem o acesso dos paises
pobres ao comércio mundial, incluindo a prolongada
crise dos mercados de produtos primarios ¢ o papel
cada vez mais importante dos supermercados como
porteiros dos mercados ocidentais. A parte final do
capitulo estabelece uma agenda para transformar a
actual ronda de negociagoes comerciais numa verda-

deira ronda de desenvolvimento.

Comércio e niveis de vida mundiais

O comércio tem sido um dos motores mais potentes
na condugio da integracio global. Na tltima década,
o valor das exportagoes mundiais quase duplicou, che-
gandoa 9 bilides de délaresem 2003.3 A produgio mun-
dial cresceu maislentamente, de modo que a parcela das
exportagoes no PIB global e no rendimento da maioria
dos paises e das regides tem vindo a crescer (figura 4.1).
As exportagdes representam, actualmente, muito mais
de um quarto do rendimento mundial ¢ mais de um
ter¢o do rendimento da Africa Subsariana.

A interdependéncia ¢ o coroldrio do crescimento
das exportacoes. Os niveis de vida, tanto nos paises
ricos, como nos pobres, dependem cada vez mais do
comércio. Por detrds da economia complexa, a globa-
lizagao produz um resultado que ¢ muito é muito fécil
de compreender: a prosperidade de qualquer pais no

sistema de comércio mundial estd cada vez mais de-
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pendente da prosperidade de outros. E verdade que a
interdependéncia ¢ assimétrica: os paises em desenvol-
vimento continuam a ser mais dependentes dos pafses
industrializados como mercados de exportacio, do
que os paises industrializados estao dos paises em de-
senvolvimento. Mas no mundo globalizado do princi-
pio do século XX, as fortunas de todos os paises estao
a tornar-se inextricavelmente ligadas.

O aprofundamento da interdependéncia tem an-
dado a par com uma mudanga na estrutura do comér-
cio mundial. As exportagdes de manufacturas tém sido
o catalizador da integragdo, conduzida pelo comércio
de produtos de alta tecnologia (tais como electrénica e
equipamento informatico) e de produtos de tecnologia
intermédia (tais como componentes de automdveis; fi-
gura4.2). O comércio de servigos também tem vindo a
aumentar e representa actualmente um quarto do co-
mércio mundial. Entretanto, a parcela da agricultura e
produtos primdrias no valor do comércio mundial tem
revelado um declinio constante, caindo de 15% para
10% do total, desde 1980.% Os padrées de coméreio tam-
bém tém vindo amudar. Um dos desenvolvimentos mais
importantes tem sido o rdpido crescimento do comércio
entre os paises em desenvolvimento.” Mais de 40% das
exportagoes dos paises em desenvolvimento destinam-se
agora a outros paises em desenvolvimento.

Os paises em desenvolvimento tém vindo a au-

mentar a sua quota nos mercados mundiais. Colectiva-

Crescimento das exportacoes
mundiais de produtos manufacturados

Crescimento anual médio das exportagdes, 1980-2002 (%)
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mente, representavam cerca de um quarto das exporta-
¢oes mundiais de produtos manufacturados em 2003, o
dobro da quota de 1980. Em termos de valor, os produ-
tos manufacturados representam 80% das exportagoes
dos paises em desenvolvimento. O crescimento das ex-
portacoes dos paises em desenvolvimento ultrapassou
o crescimento dos paises industrializados em todos os
sectores tecnoldgicos — mas de forma mais espectacular
na alta tecnologia. S na agricultura, uma drea em que
os pafses em desenvolvimento tém uma dbvia vantagem
comparativa, ¢ que os paises industrializados evitaram
perder quota de mercado — um testemunho do poder
do proteccionismo e dos subsidios agricolas.

A mudanga de politica e as novas tecnologias junta-
ram-se para criar condi¢oes de crescimento do comércio.
Asbarreiras dimportago e as restri¢oes ao investimento
estrangeiro tém caido em todo o mundo, especialmente
nos paises em desenvolvimento. As taxas alfandegirias
foram reduzidas, as pautas foram simplificadas e as bar-
reiras ndo tarifirias diminufram. A taxa alfandegéria
média nos paises em desenvolvimento caiu de 25% no
fim da década de 1980 para 11% hoje, com a maior parte
da liberaliza¢io a ser conduzida numa base unilateral
(figura 4.3).° Ao mesmo tempo, a queda dos precos de
transporte, comunicages mais baratas e novas tecnolo-
gias de informagao abriram novas fronteiras.

Uma das caracteristicas que definem a globaliza-
¢3o contemporanea tem sido o desenvolvimento de sis-
temas de produgao mundiais. Qujmdo, em 1908, o pri-

meiro Modelo T saiu da linha de montagem da Ford,
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em Detroit, era um carro verdadeiramente nacional,
montado debaixo de um tnico tecto. Cem anos mais
tarde, os Estados Unidos s6 respondem por cerca de
um ter¢o do valor acrescentado nos carros produzidos
internamente. Tal como noutros sectores da industria,
a produgio de bens que anteriormente era realizada
num tnico local tem sido dividida em partes distintas,
com componentes e produtos montados em redes que
se estendem por muitos paises.”

Veja-se a Xbox da Microsoft — uma consola de
jogos de alta tecnologia que contém tecnologia de
ponta. O fabrico foi deslocalizado para uma empresa
de Taiwan. Os processadores Intel sao fornecidos por
um dos onze locais de produgio, incluindo a China,
Costa Rica, Filipinas e Mal4sia. Os processadores gré-
ficos sao produzidos por uma empresa norte-americana
numa fabrica em Taiwan, Provincia da China. O disco
rigido ¢ montado na China, com componentes produ-
zidos na Irlanda. O DVD-Rom ¢ fabricado na Indo-
nésia. A montagem final foi deslocada recentemente
de Guadalajara, México, paraa China.?

A Xbox ¢ um microcosmo daquilo que estd a
acontecer com a globalizacdo. Na electrénica de com-
putadores, eixos regionais basecados na Asia Oriental
dominam as redes globais. Tem sido estimado que dois
tercos das componentes dos computadores comercia-
lizados nos Estados Unidos passaram pela cidade chi-
nesade Dongguan, nalguns casos mais de uma vez.? Os
carros nacionais sao uma coisa do passado. A General
Motors abastece-se de caixas de velocidades montadas
no México, de radiadores provenientes de fabricas de
Chennai, India, e de estofos de fornecedores da Indo-
nésia, que utilizam materiais importados da China.

A fragmentacio da produgio tem sido acompa-
nhada por mudangas maisamplas. Alguns servios que

anteriormente s6 podiam ser prestados internamente
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j4 podem ser negociados internacionalmente. Empre-
sas ocidentais ja nio compram fora apenas servigos de
soffware, mas também de gestdo de dados, servigos de
informacao e reclamagées de seguros. Um resultado ¢
o crescimento vertiginoso, na India, das tecnologias
deinformagio e dos sectores de produgio externa para
empresas. A investigacao, bem como a gestio de dados
e a provisao de servigos técnicos, também estd a ser
deslocalizada para fora da empresa. A General Elec-
trics opera actualmente um dos maiores laboratdrios
de investigacio acroespacial do mundo em Bangalore,
na India, tendo acompanhado empresas como a Intel
ea Texas Instruments na relocalizagio das instalagoes

de investigagao.
Os limites da convergéncia

Um dos mitos prevalecentes da globalizagio ¢ que o
aumento do comércio tem sido o catalizador de uma
nova era de convergéncia. A expansio do comércio,
afirma-se, esta a estreitar o hiato entre paiscs ricos e
pobres, com o mundo em desenvolvimento a ganhar
com o acesso a novas tecnologias e novos mercados.
Tal como a maioria dos mitos, este combina alguns ele-
mentos de verdade com uma grande dose de exagero.
Alguns paises estio a aproximar-se, embora partindo de
uma base baixa. Mas a integra¢io bem sucedida ¢ mais
a excepgio do que a regra — ¢ o coméreio ¢ tanto um
condutor da desigualdade como da prosperidade global.
Para a maior parte dos paises, a historia da globalizagio
¢ uma histéria de divergéncia e de marginalizacio.

O &xito no comércio mundial depende cada vez
mais da entrada nos mercados de produtos manu-
facturados de mais alto valor acrescentado. A maior
parte do crescimento da quota de mercado dos produ-
tos manufacturados no mundo em desenvolvimento
pode ser atribuido a uma regiao — Asia Oriental — ca
um pequeno grupo de paises (figura4.4). Desde 1980,
a Asia Oriental mais do que duplicou a sua quota das
exportagdes mundiais de produtos manufacturados,
passando para 18% do total. A China tem duplicado
a sua quota do comércio mundial praticamente de
cinco em cinco anos. Actualmente, a China oferece
um quinto das exportagdes mundiais de vestudrio e
um ter¢o dos teleméveis e ¢ 0 maior exportador mun-
dial de electrodomésticos, brinquedos e electronica
de computadores. O México também tem vindo a au-
mentar a sua quota do mercado mundial. Contudo, a

presenga muito visivel de um grupo de exportadores
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dinidmicos dos paises em desenvolvimento pode criar
umaimpressao enganadora. Apenas sete paises em de-
senvolvimento representam mais de 70% das expor-
tagoes de baixa tecnologia ¢ 80% das exportagoes de
alta tecnologia.'

Como estes nmeros sugerem, hé limites para a
convergéncia. Grande parte do mundo em desenvolvi-
mento tem uma posi¢ao pouco mais do que precdria nos
mercados de exportagao de produtos manufacturados.
Excluindo o México, a presenca da América Latina nos

mercados mundiais de exportacao de produtos manu-

Parcela do total mundial (%)
15

Importacdes

1.0
Exportacdes
05
0 — T T T T
1960 1970 1980 1990 2002

Fonte: World Bank 2005f

facturados ¢ limitada e estd a diminuir, partindo de uma
base baixa: 0 México j4 representa mais de metade das
exportagoes de produtos manufacturados da regido. A
quota da Asia do Sul esta a subir a partir de uma base
baixa, conduzida pelo crescimento das exportagoes da
India. Entretanto, o crescimento do comércio interna-
cional pouco tem feito para abrandar a marginalizagio
da Africa Subsariana. Embora o comércio tenha aumen-
tado como parcela do PIB - de 40% para 55%, desde
1990 — a quota da regido (excluindo a Africa do Sul) nas
exportagoes mundiais caiu para 0,3% (figura 4.5). Hoje,
aquota das exportagdes mundiais da Africa Subsariana,
com 689 milhoes de habitantes, ¢ menos de metade da
quota da Bélgica, com 10 milhoes de habitantes.

A Africa Subsariana mostra graficamente como os
prejuizos do comércio podem suplantar os beneficios
associados com a ajuda e o alivio da divida. Se a Africa
tivesse hoje a mesma quota das exportagoes mundiais
que tinha em 1980, as suas exportagdes hoje seriam
quase 119 mil milhoes de délares mais elevados (em dé-
lares constantes de 2000). Isto ¢ equivalente a cerca de
cinco vezes os fluxos de ajuda e poupangas orgamentais
do alivio do servigo da divida fornecidos pelos paises de
rendimento elevado em 2002.

Estes limites 4 convergéncia através da integragio
global sao impressionantes. Ap6s mais de duas déca-
das de répido crescimento, os paises de rendimento

clevado, que representam 15% da populagio mundial,
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continuam a responder por trés quartos das exporta-
¢des mundiais — um declinio modesto em relagio a si-
tuagio de 1980 (figura 4.6). As provas de convergéncia
s30 ainda menos impressionantes quando baseadas nas
quotas de mercado actuais. A India pode ser uma das
economias de exportagio com mais rapido crescimento
do mundo, com as exportagdes a crescerem a mais de
10% ao ano desde 1990, mas ainda representa apenas
0,7% das exportagdes mundiais.

As quotas de mercado das exportagdes mundiais
apenas ddo apenas uma imagem parcial da extensdo da
divergéncia no comércio mundial. A capacidade dos
paises de converterem o éxito da exportagio em ren-
dimentos crescentes — e, assim, em melhorias nos ni-
veis de vida e na redugio da pobreza — depende nao sé
do volume da produgio e exportagio, mas também do
valor acrescentado — uma medida da riqueza criada. £
o valor acrescentado através da produgio industrial que
tem maior incidéncia na distribuicio do rendimento
mundial e dos beneficios do comércio. Numa perspec-
tiva da distribui¢ao mundial, as ms noticias sdo que o
equilibrio de poderes na indtstria mundial quase nao
mudou apés 25 anos de integragio global.

Entre 1980 ¢ 2000, o valor acrescentado industrial
dos paises em desenvolvimento aumentou a mais de 5%
a0 ano — o dobro da taxa dos paises industrializados.!!
Mas quase todo o aumento foi registado na Asia Orien-
tal e os paises industrializados ainda representam mais
de 70% do valor acrescentado industrial mundial.

Os contrastes entre a Asia Oriental e a América

Latina mostram qllC crescimento das cxportag()cs ¢su-
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cesso das exportagoes s3o conceitos muito diferentes.
Em valor acrescentado industrial, a América Latina
tem estado a perder quota de mercado em relagio a
Asia Oriental (figura 4.7). Até o México, o exporta-
dor mais diniAmico da América Latina, tem estado a
perder quota de mercado em relagio & Asia Orientale,
mais espectacularmente, em relagio a China.!? Expli-
cagio: o México é um produtor de baixo valor acres-
centado de produtos de alto valor acrescentado e alta
tecnologia. Grande parte do crescimento das expor-
tagdes tem sido construido com a simples montagem
e reexportagao de produtos importados, em fabricas
maquiladoras com progresso tecnoldgico limitado.!?
A um nivel mais baixo de tecnologia, o modelo mexi-
cano de elevado crescimento das exportagoes e baixo

7

valor acrescentado ¢ caracteristico de um grande
grupo de paises. Exportadores de vestudrio, como o
Bangladeche, Honduras e Nicardgua, enquadram-se
nesta categoria.

A integragao global através do comércio tem sido
assinalada por elementos de continuidade ¢ de mu-
danga. A agricultura talvez esteja a diminuir em ter-
mos de quota do comércio mundial, mas muitos paises
pobres continuam fortemente dependentes das expor-
tagdes agricolas. Mais de cinquenta paises em desen-
volvimento dependem da agricultura para pelo menos
um quarto dos seus ganhos de exportacio. Esses paises
estao na escada descendente. Estao a exportar produ-
tos que representam uma quota cada vez menor do
comércio e rendimento mundiais, com implicagoes
concomitantes na sua posi¢ao na distribui¢ao global.
A quota regional das exportagdes agricolas ¢ mais ele-
vada na América Latina (29%, excluindo o México) e
na Africa Subsariana (16%).

Muitos desses paises, especialmente na Africa
Subsariana, dependem de uma gama muito estreita de
produtos primérios, cujos pregos mundiais tém vindo a
declinar acentuadamente. Entre 1997 ¢ 2001, o indice
combinado de pregos de todos os produtos priméarios
caiu 53% em termos reais.” Isto significa que os ex-
portadores africanos tiveram que duplicar os volumes
de exportacio para manter os rendimentos em niveis
constantes (ver mais adiante neste capftulo). Nio foram
s6 os exportadores dependentes de produtos primérios
que enfrentaram termos de troca declinantes. O poder
de compra das exportagoes de produtos manufactura-
dos dos paises em desenvolvimento caiu 10% desde me-
ados da década de 1990, com as exportagdes intensivas

em trabalho a enfrentarem o maior declinio.’



Porque ¢ que estas tendéncias para a convergéncia
e divergéncia sao importantes para o desenvolvimento
humano? Uma razao ¢ que o comércio internacional
tem uma incidéncia cada vez mais importante na dis-
tribui¢io do rendimento global. A medida que crescea
quota do comércio no PIB mundial, a quota dos paises
no comércio mundial afectara fortemente a sua posi-
¢ao nadistribui¢io do rendimento global. Outra razio
pela qual as tendéncias da distribuicio sao importantes
¢ que o sucesso — ¢ o fracasso — no comércio sio cumu-
lativos. As exportagdes sao importantes ndo s — nem
mesmo principalmente — como fonte de rendimento,
mas também como meio de financiamento das impor-
tagdes das novas tecnologias necessarias para gerar o
crescimento, a produtividade e 0 emprego ¢ para me-
lhorar os niveis de vida ¢ manter a competitividade
nos mercados mundiais. Portanto, a marginalizagio
no comércio pode traduzir-se em marginalizagio tec-
noldgica, com impactes nadistribui¢ao do rendimento
global e na pobreza. Evitar a marginalizagio implica
a entrada em mercados mais dinimicos e de maior
valor acrescentado. E isso exige o desenvolvimento de
sistemas industriais diversificados, capazes de adaptar

novas tecnologias e de acrescentar valor localmente.'®

Comércio e desenvolvimento humano

A ideia de que a participagio no comércio aumenta
o bem-estar humano ¢ tio velha como a economia
moderna. De diferentes perspectivas, Adam Smith,
David Ricardo, John Stuart Mill e Karl Marx defen-
deram que a especializagao através do comércio
aumentaria a produtividade, o crescimento econd-
mico ¢ os niveis de vida. Muitas das suas perspec-
tivas mantém-se validas. Mas os caminhos entre o
comércio ¢ o desenvolvimento humano sio comple-
x0s — ¢ ndo hd arranjos simples para a integra¢ao bem
sucedida nos mercados globais.

A politica comercial representa uma das ultimas
fronteiras do pensamento cldssico sobre desenvolvi-
mento. Noutras 4reas, a maioria dos decisores poli-
ticos aceita, em principio, que o crescimento econo-
mico e o consumo nio sio fins em si mesmos, mas
meios de fazer progredir o desenvolvimento humano.
No comércio, alégica do desenvolvimento estd inver-
tida. O sucesso ¢ tipicamente medido em termos de
crescimento das exportagoes, modificagdes nos racios
coméreio para PIB e velocidade a que estao a cair as

barreiras 2 importacio. Como escreveu Dani Rodrik:

«O comércio tornou-se a lente através da qual o de-
senvolvimento ¢é visto, em vez do contrrio.»!

A ideia de que a abertura ao comércio ¢ inerente-
mente boa, tanto para o crescimento, como para o de-
senvolvimento humano, goza hoje de apoio quase uni-
versal. Traduzido em termos politicos, esta crengalevou
aum énfase nos méritos da répida liberalizagao das im-
portagdes como chave da integragio bem sucedida nos
mercados globais. Quando paises como o Camboja e
Vietname aderem &4 OMC, ¢-lhes exigido como condi-
¢3o de entrada a execugdo de profundas redugdes nas
tarifas sobre a agricultura e indtstria, como se isso fosse
um teste as suas credenciais de politica comercial.

Essas abordagens sdo injustificadas. As provas que
apoiam a afirmagio de que a liberalizagao das impor-
tagdes ¢ automaticamente boa para o crescimento sao
fracas — quase tio fracas como a afirmacio oposta de
que o proteccionismo ¢ bom para o crescimento (figura
4.8 e caixa4.1). Ainda que aliberalizagio dasimporta-
¢oes possa favorecer os ganhos na produtividade, se for
adequadamente faseada e gradual, no entanto, alibera-
lizagao bem sucedida do comércio e 0 aprofundamento
da integracio sao, muitas vezes, resultados de elevado
crescimento sustentado, com os paises a baixarem as

tarifas 4 medida que se tornam mais ricos. Isto foi ver-
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Aideia de que a abertura é boa para o crescimento e para o desenvol-
vimento humano esta profundamente arreigada. Os governos dos pa-
ises em desenvolvimento sdo frequentemente pressionados para li-
beralizar as importagdes, nalguns casos como condi¢ao para a ajuda
ou para empréstimos, e em quase todos os casos como exigéncia
para aderir a OMC. Sera que as provas apoiam a prescricao?

Um exercicio de investigagdo muito citado comega por dividir
os paises em globalizadores e nédo globalizadores, com base na
taxa de crescimento do racio comércio para PIB.! E, entdo, per-
gunta que grupo cresce mais depressa. A resposta indica os glo-
balizadores, com um racio de 3:11 — uma margem enorme. Porque
esses paises também reduziram as suas taxas aduaneiras mais
profundamente, a implicagdo que se retira € que a liberalizagao é
boa para o crescimento. O mesmo exercicio defende que o cresci-
mento é, em média, neutro em relacao a distribuicao, na medida em
que os pobres recebem uma parcela do crescimento na proporgao
directa dos seus niveis actuais de rendimento. Conclui-se, entao,
que a abertura é boa para o crescimento e boa para os pobres.

Fazer o mesmo exercicio para ver a relagédo entre liberalizagéo
das importacdes e crescimento revela, contudo, um quadro muito
diferente. Comparagdes transversais entre paises mostram que o
crescimento econdmico esta positivamente associado ao cresci-
mento das exportacées, embora os efeitos funcionem em ambos os
sentidos: o crescimento das exportagdes € tanto uma consequéncia
como uma causa do crescimento mais elevado do rendimento. A rela-
¢éo entre liberalizacao das importacdes e crescimento € menos bem
definido. Ao contrario do racio comércio para crescimento, que é um

1. Dollar e Kraay 2001a, b.
Fonte: Samman 2005b; Dollar e Kraay 2001a, b.

e

indicador de resultados econémicos, a liberalizagdo das importagdes
é um indicador de politica. A figura 4.8, no texto principal, resume os
dados da relagao entre aquele indicador, medido pela mudanga per-
centual (n@o ponderada) nas tarifas aduaneiras, e o crescimento de
92 paises, no periodo entre 1985-89 e 2001-03. Reunindo os paises
em 3 grupos, com base na profundidade dos seus cortes tarifarios,
nao revela nenhum diferencial significativo de crescimento.

O que emerge, isso sim, € a diversidade de resultados, realgcando
a importancia da interacgédo entre medidas de politica comercial e
outras variaveis. O Brasil e o Peru apresentam cortes tarifarios mais
impressionantes do que a China e outros paises da Asia Oriental,
mas o seu desempenho no crescimento é consideravelmente menos
impressionante. A india conjugou profundos cortes tarifarios com um
melhor desempenho no crescimento, na década de 1990. Porém, o
ritmo mais elevado do crescimento precede a liberalizacéo das im-
portagcdes em uma década e as tarifas continuam relativamente altas.
Noutros casos — como Quénia e Nicaragua — a abertura rapida do
mercado tem sido associada a estagnagéo ou declinio econémico.

Nada disto constitui uma defesa do proteccionismo. Nao ha provas
de que tarifas mais elevadas sejam boas para o crescimento. Porém,
a diversidade de resultados associada com a liberalizagéo das impor-
tagdes sugere que as ligagcdes ao crescimento sdo mais complexas
do que por vezes se diz. Na pratica, a relagao entre comércio e cresci-
mento é determinada por um conjunto complexo de factores internos
e externos. Provas de andlises transversais de paises sdo insuficientes
para fundamentar o uso de condicées nos empréstimos, ou de regras
de comércio mundial para promover a liberalizagao rapida.

dade tanto para economias ricas, durante o seu desen-
volvimento industrial, como para integradores bem su-
cedidos no mundo em desenvolvimento: China, India,
Coreia do Sul e Taiwan, Provincia da China, come-
caram a baixar as tarifas progressivamente, depois das
reformas que geraram a descolagem econémica.

Nada disto diminui os beneficios 6bvios da parti-
cipagdo no comércio. Ao nivel das familias, as expor-
tagoes podem proporcionar uma importante fonte de
rendimento ¢ de emprego para as pessoas pobres. No
Bangladeche, o crescimento das exportagoes de vestus-
rio desde 1990 criou cerca de 1,8 milhoes de empregos,
mais de 90% dos quais para mulheres.'® Os rendimentos
crescentes no sector do vestudrio reduziram a pobreza e
contribuiram para melhorias nos indicadores da saade
¢ educagio. Quando o Vietname liberalizou a comer-
cializagao doarroz, deu aos produtores nacionais acesso
aos mercados globais, com importantes ganhos para os
niveis de vida e os indicadores de desenvolvimento hu-
mano.’” Em ambos os casos, os efeitos de rendimento
¢ emprego de base ampla gerados pelas exportagoes

deram um impulso ao desenvolvimento humano.
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Para além das familias, alguns dos beneficios mais
importantes do comércio derivam das importagoes de
bens de capital que sio mais baratos do que os dispo-
niveis internamente. As exportagoes de produtos ma-
nufacturados intensivos em trabalho, nas décadas de
1960 e 1970, permitiram & Coreia do Sul e Taiwan,
Provincia da China, importar e adaptar as tecnologias
necessarias para diversificar os seus sectores industriais,
aumentar a produtividade, e entrar em 4reas de maior
valor acrescentado do comércio mundial.* Igualmente,
o crescimento das exportagdes, aliado ao investimento
estrangeiro, financiou a importagao de tecnologias que
tém permitido as empresas chinesas competir com éxito
nos mercados locais e internacionais.

Tal como qualquer mudanga tecnoldgica, reestru-
turagio, ou reforma que afecte os mercados nacionais,
uma maior abertura do comércio pode dar lugar 4 de-
sorganizagao e a custos de ajustamento. A participagio
no comércio pode produzir derrotados e vencedores.
Na perspectiva do desenvolvimento humano, o desa-
fio ¢ tirar partido das novas oportunidades que o co-

mércio proporciona, assegurando a0 mesmo tempo



que os beneficios sio amplamente distribuidos ¢ que
as populagées vulnerdveis sio protegidas dos custos.
Os seis elementos discutidos a seguir fazem parte das

necessidades fundamentais.

Desenvolver uma politica industrial

e tecnoldgica activa

O sucesso nos mercados globais depende cada vez
mais do desenvolvimento de capacidades industriais.
Numa economia global baseada no conhecimento,
o trabalho barato ¢ as exportacoes de produtos pri-
mérios, ou de produtos montados simples, sao insu-
ficientes para apoiar a subida dos niveis de vida. A
subida na cadeia de valor depende da gestao do pro-
cesso de adaptagio e melhoramento das novas tecno-
logias. Esta ¢ uma drea em que o fracasso de mercado
¢ generalizado. Os mercados livres podem nio dar os
sinais correctos para o investimento em novas tecno-
logias quando h4 custos de aprendizagem elevados e
imprevisiveis. Além disso, as empresas dos paises em
desenvolvimento enfrentam desvantagens estrutu-
rais, como falta de informagao, mercados de capitais
fracos e institui¢oes de apoio frégeis.

A maioria dos exemplos de integragio bem suce-
dida nos mercados globais tem envolvido a ac¢ao go-
vernamental para ultrapassar o fracasso de mercado.?!
Os governos da Coreia do Sul e Taiwan, Provincia da
China, entre a primeira geragao dos “tigres” da Asia
Oriental, criaram incentivos para o desenvolvimento
de capacidade tecnolégica local através da restrigao
das importagdes, encorajamento da engenharia in-

versa das tecnologias importadas e regulamentagio

do investimento estrangeiro. A China seguiu um ca-
minho muito semelhante. Aos investidores estrangei-
ros dos sectores do automével e electronica, tém sido
exigidas transferéncias de novas tecnologias, formagio
de trabalhadores domésticos e utilizacio de compo-
nentes locais. As politicas de compras do Governo tém
sido utilizadas para criar incentivos. Para se qualifica-
rem para os contratos governamentais, os fabricantes
estrangeiros de soffware tém de transferir tecnologias
fundamentais para a China, investir uma propor¢io
minima dos seus rendimentos no pais e suportar 50%
dos custos de desenvolvimento dos produtos de soff-

ware elegiveis.

Gerir a abertura

Se a abertura, tal como ¢ medida pelo ricio entre
comércio e PIB, fosse um indicador de progresso do
desenvolvimento humano, a América Latina seria
uma estdria de sucesso incontestdvel. A regido liderou
o mundo na liberaliza¢io do comércio. Contudo, os
resultados tém sido desanimadores. Apds uma década
de rendimentos decrescentes, nos anos de 1980, o cres-
cimento econémico per capita na segunda metade da
década de 1990 foi pouco mais de 1%.%* A maior aber-
tura no México tem sido associada a redugoes negli-
gencidveis da pobreza e niveis elevados de desigualdade.
A liberalizagio rdpida das importa¢oes na agricultura
marginalizou em particular os pobres rurais, devido
em parte aos niveis clevados da desigualdade inicial.
O contraste com o Vietname ¢ gritante. Partindo
de niveis muito mais baixos de rendimento médio, a

abertura no Vietname contribuiu para um desenvolvi-

Vietname e México: uma estéria de dois globalizadores

Tanto o Viethame como o México estdo na primeira divisdo dos “novos
paises em globalizacao”, medidos segundo os indicadores econémi-
cos normais. Medidos segundo os indicadores de desenvolvimento
humano, estao em ligas diferentes. Uma participagdo mais profunda
no comeércio internacional sustentou rapidos progressos no Vietname.
No México, o “éxito” das exportagdes tem andado lado a lado com
limitados progressos no desenvolvimento humano (ver quadro).

Vietname. Desde a introducéo das reformas de mercado no fim da
décadade 1980, o Vietname sustentou taxas de crescimento superiores
a 5% ao ano —uma das taxas mais elevadas do mundo. A participagao
no comeércio tem sido decisiva, dando aos produtores acesso a novos
mercados e a novas tecnologias. As importacdes e exportagdes tém
estado a crescer a mais de 20% ao ano desde o principio da década
de 1990, com a parcela das exporta¢cdes no PIB a duplicar.

O progresso do desenvolvimento humano tem acompanhado
estes éxitos comerciais. Durante a década de 1990, os niveis da
privacao de rendimento cairam de 58% para 28%, a esperanca de
vida aumentou seis anos e a mortalidade infantil foi reduzida a me-
tade. A desigualdade aumentou, mas partindo de uma base baixa.
O coeficiente de Gini aumentou de 35,7 no inicio da década de 1990
para 37 no fim da década - continuando, contudo, a ser um dos
niveis mais baixos do mundo. A classificagcao actual do IDH do pais
esta 16 lugares acima da sua classificagao na riqueza. Os factores
que estao por tras do éxito do Viethame incluem:

* |nvestimentos anteriores em desenvolvimento humano. Antes
da descolagem econdémica, o Vietname tinha elevados niveis de
privacao de rendimento, mas outros indicadores (escolarizagéo,
alfabetizacao e esperanca de vida) eram muito mais elevados
do que a média dos paises ao mesmo nivel do rendimento.

e Crescimento inclusivo de base alargada. O crescimento das ex-
portacdes foi conduzido por milhdes de pequenos produtores

(continua na pdg. seguinte)
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Integracao mundial e desenvolvimento humano: uns fazem-no melhor do que outros

Exportacdes de bens e servigos PIB per capita
(% do PIB) (Délares PPC 2002)
. . Parcela do
Taxa de pob t %
cre;t:}l:;tlento Greiﬂ:;f"t" L O AR rendimento dos 20%
médio médio Linha de pobreza Linha de pobreza mais pobres da
19902003 1990-2003 extrema nacional® (%) extrema internacional (%) populacéo (%) Coeficiente de Gini
Pais 1990 2003 (%) 1990 2003 (%) 1990 2002 1990 2002 1990 2002 1990 2002
Vietname 36,0 59,7 20,2 1282 2490 59 30,0 15,0 60,0 37,0 . 7,5 357" 37,0
México 18,6 28,4 11,4 7973  9.168 14 225" 20,3¢ 15,8 9,9 . 31 50,3¢ 54,69

.. Néo esta disponivel.

a. As comparacGes entre paises ndo devem ser feitas, porque as linhas de pobreza nacionais variam consideravelmente.

b. Os dados séo de 1993.
c. Os dados séo de 1992.
d. Os dados s&o de 2000.

Fonte: Dados da exportacao, quadro de indicadores 16; Dados do PIB per capita, quadro de indicadores 14; Dados da pobreza extrema nacional, México, Secretaria de Desarrollo Social 2005 e UN Viet Nam 2002; Dados da
pobreza extrema internacional para o México, , World Bank 2005d, para o Viet Nam, UN Viet Nam 2002; dados do rendimento dos 20% mais pobres da populacdo e do coeficiente de Gini, quadro de indicadores 15.

agricolas. A reforma econémica comegou com a liberalizagao
dos mercados agricolas. As restricdes as exportagoes de arroz
abrandaram, as restricdes a importacao de fertilizantes foram le-
vantadas e os direitos de ocupacgao da terra foram ampliados. A
subida dos pregos e a queda dos custos dos inputs levaram a
um aumento rapido do rendimento dos pequenos produtores. Os
salarios agricolas, o comércio interno e a procura local subiram.

e Empenho na equidade. O Vietname colecta cerca de 16% do
PIB na tributagcéo do rendimento — uma parcela elevada para
um pais de rendimento baixo. Em consequéncia, o governo
pode distribuir os beneficios do comércio mais amplamente,
através da despesa em infra-estruturas sociais e econdémicas.

e [iberalizacdo gradual. Maior crescimento e promogao das ex-
portacoes antecedem a liberalizacao das importacées. As res-
tricdes quantitativas foram reduzidas a partir do meio da década
de 1990, mas as tarifas médias mantiveram-se em cerca de 15%.
Os mercados de capitais mantiveram-se fechados, isolando o
Vietname do impacte da crise financeira da Asia Oriental.

e Diversificagdo do mercado. No fim da década de 1990, o Viet-
name dependia quase exclusivamente das exportacdes de pe-
tréleo para o Japao e Singapura. Durante a década de 1990,
foram promovidas politicas de diversificacao das exportagoes
(os bens manufacturados respondem agora por cerca de um
terco do total) e dos mercados de exportagao.

México. Na ultima década, o México sustentou taxas de
crescimento das exportacdes de bens manufacturados de cerca
de 26%. O pais é agora responsavel por cerca de metade de todos
os bens manufacturados exportados da América Latina. Além
disso, o crescimento das exportacdes tem-se concentrado em
sectores tecnolégicos de elevado crescimento e de elevado valor
acrescentado, como os automoéveis e a electrénica.

Em profundo contraste com esta estéria de sucesso das exporta-
coes, o crescimento econémico per capita atingiu uma média de 1%
entre 1990 e 2003. Os salérios reais estagnaram e o desemprego é
mais elevado do que no inicio da década de 1990. A pobreza extrema foi
reduzida sé marginalmente, enquanto a desigualdade aumentou. As ra-
z0es dos fracassos de desenvolvimento humano no México sdo a ima-
gem invertida dos factores que estéo por tras do éxito do Vietname.

e  Grau elevado da desigualdade inicial. O México tem um dos mais
elevados coeficientes de Gini do mundo - e este tem crescido

ligeiramente na ultima década. Os 10% mais pobres da popula-
¢ao representam um quarto da parcela do rendimento nacional
dos seus homodlogos do Vietname. O papel do governo no de-
senvolvimento das infra-estruturas econdémicas e sociais para
um crescimento de base alargada tem sido constrangido pela
fraca tributagdo do rendimento. O México tem um rendimento
médio que é cinco vezes o nivel do Vietname, mas o racio da
receita fiscal pelo PIB é mais baixo, de 13%, que é comparavel
ao Uganda.

e [iberalizagédo rapida. Ao abrigo do Acordo Norte-Americano de
Comércio Livre (NAFTA), o México tem sido uma das economias
mais rapidamente liberalizadas do mundo em desenvolvimento.
Nalguns sectores, a liberalizacéo das importacdes complicou a
pobreza. As importagdes de milho subsidiado provenientes dos
Estados Unidos da América aumentaram seis vezes desde que
comecou a liberalizagdo, em 1994, contribuindo para um de-
clinio de 70% nos rendimentos reais de milhdes de produtores
de milho do México. O crescimento das exportagdes agricolas
tem-se concentrado em grandes exploragdes comerciais irriga-
das, enquanto os pequenos agricultores tiveram de se ajustar a
concorréncia crescente das importacoes.

e Politica industrial fraca. Os dados da exportagdo que apontam
para um boom da alta tecnologia sdo enganadores. Metade
das exportagdes do México tem origem na zona maquiladora
do pais, onde a producdo é dominada pela montagem simples
e pela reexportacao de componentes importados. A actividade
exportadora esta associada a um valor acrescentado local li-
mitado e a qualificagcées baixas e transferéncia de tecnologia.
A dependéncia em relagdo a um sector exportador de qualifi-
cagoes e salarios baixos deixou o México altamente exposto
a concorréncia de economias de salarios mais baixos, como a
China. O emprego caiu em 180.000, s6 desde 2001.

e Desequilibrios de poder nos mercados do trabalho. Apesar dos
aumentos sustentados da produtividade, os salarios reais nao
cresceram com o aumento rapido das exportacoes, devido em
parte a concentragéo das exportacdes em sectores de baixo valor
acrescentado. Entre os factores que contribuiram para isso estao
os fracos direitos de contratagéo colectiva e as pressoes do de-
semprego. E, por outro lado, a desigualdade salarial ligada a femi-
nizacao da forca de trabalho: em média, os salarios das mulheres
sdo 11% mais baixos do que os dos homens.

Fonte: Viet Nam 2004; IMF 2003b; Audley e outros 2003; Oxfam International 2003b.
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mento humano acelerado (caixa 4.2). O Vietname teve
sucesso, em parte porque o éxito das suas exportagoes
foi baseado em reformas internas que geraram cresci-
mento econdémico com equidade ¢, em parte, porque
nio procurou a maior abertura através da liberalizagio
rapida dasimportag¢oes. Mais importante: o Vietname
construir a integra¢ao nos mercados globais sobre bases
fortes de desenvolvimento humano.

Estes casos contrastantes sublinham a importan-
cia de ver a abertura, em particular a liberalizagao das
importagoes, como uma parte integrante das estraté-
gias nacionais de redugio da pobreza, em vez de con-
siderd-la como um empreendimento tnico. Dito isto,
aliberalizagio das importagoes pode ter efeitos positi-
vos no crescimento econdémico e no desenvolvimento
humano. Desde 1990, a [ndia reduziu as suas tarifas
médias de mais de 80% para 20%, permitindo que as
empresas obtivessem as importagdes necessarias para
sustentar um processo de crescimento cada vez mais
dinimico. Um dos problemas da India é que a libera-

lizagio das importagoes nio foi suficientemente longe

nalgumas dreas. As taxas sobre os izputs da industria
s30 muito mais elevadas do que a média mundial, pre-
judicando a competitividade dos produtos que depen-

dem de imputs importados.?®

Atacar a desigualdade

A participa¢do no comércio pode exacerbar a desi-
gualdade 4 medida que os pobres absorvem os cus-
tos de ajustamento da concorréncia crescente das
importagdes, enquanto os que tém activos e poder
de mercado tiram vantagem das oportunidades pro-
porcionadas pelas exportagoes.

O rdpido crescimento das exportagdes nao ¢é
uma panaccia para a pobreza. A vaga de exportagoes
de téxteis e vestudrio de Madagdscar, desde o fim da
década de 1990, criou um grande nimero de empre-
gos, mas predominantemente para operérios qualifi-
cados. Resultado: desigualdade crescente e um im-
pacte modesto na pobreza. Exportagées crescentes
de frutas e vegetais de elevado valor acrescentado, de

paises como o %énia e Zambia, tém-se concentrado

S pe———————————

Maiores exportagdes agricolas sdo amplamente consideradas como
um caminho para rendimentos rurais mais elevados e menos po-
breza. Nalguns casos, é verdade. Mas o padrdo de crescimento e
distribuicdo também é importante.

Na ultima década, a Guatemala sustentou taxas de crescimento das
exportagdes superiores a 8%, com um progresso minimo no desenvol-
vimento humano. A posicdo do pais no IDH fica 11 lugares abaixo da sua
posicao na riqueza econémica. Embora a privagéo de rendimento tenha
caido durante a década de 1990 de 62% para 56%, caiu muito menos do
que seria previsivel com base nos niveis de crescimento. Desde 2000, os
niveis de pobreza extrema aumentaram. As extremas disparidades de
rendimento também estdo a subir: de 1989 para 2002, a parcela de ren-
dimento dos 20% mais pobres da populagdo caiu de 2,7% para 1,7%.

Porqué a fraca ligagcéo entre crescimento das exportacdes e de-
senvolvimento humano? Uma razéo é que as elevadas desigualdades
iniciais excluem as pessoas pobres das oportunidades de mercado e
limitam o desenvolvimento humano. Apesar de ser um pais de rendi-
mento médio, a Guatemala tem taxas de desnutricdo que estéo entre
as mais elevadas do mundo e um terco da sua populacao é analfa-
beta. A desigualdade extrema estende-se a propriedade da terra. Es-
tima-se que 2% da populagao séo proprietarios de 72% dos terrenos
agricolas, incluindo as terras mais férteis.

As exportacdes tradicionais — como o acucar, carne de vaca e
borracha - sdo dominadas por cerca de 20 a 50 familias. No outro ex-
tremo, os pequenos proprietarios constituem 87% dos agricultores,
mas detém apenas 15% da terra e tém acesso limitado ao crédito e
as infra-estruturas de comercializagdo. Mais de metade das familias
rurais nao tem terra, ou possuem menos de 1 hectare. As taxas de
pobreza neste grupo sado superiores a 80%.

Fonte: Krznaric 2005.

Efectivamente, os pequenos proprietarios tém sido excluidos do
crescimento das exportagdes em sectores tradicionais como o do
acucar. Embora tenham sido criados postos de trabalho, as condi-
¢oes de emprego sdo mas. Trés quartos dos trabalhadores agricolas
recebem menos do que o salario minimo — uma parcela que aumenta
para 82% entre os indigenas.

Os desenvolvimentos do sector ndo tradicional tém sido mais
encorajadores. As exportagdes de vegetais como a ervilha forrageira
aumentaram rapidamente na ultima década. A produgédo é dominada
por 18.000 a 20.000 agricultores maias nas terras altas, a maioria dos
quais trabalha em leiras de menos de 2 hectares.

As producdes ndo tradicionais tém gerado elevados retornos eco-
némicos, criado emprego e fornecido oportunidade de diversificacao
para culturas diferentes do café. Porém, apenas 3% dos agricultores
estéo envolvidos no sector. Além disso, ha provas de que os pequenos
agricultores estéo a ser empurrados para fora por grandes exportadores
ligados aos mercados dos EUA. O fracasso de sucessivos governos gua-
temaltecos em aumentar a provisao de crédito, a cobertura de seguros e
0 apoio a comercializagdo tem limitado o potencial das exportagdes ndo
tradicionais para funcionarem como for¢a de reducéo da pobreza.

Nao é provavel que qualquer estratégia de aumento das expor-
tacbes na Guatemala venha a produzir beneficios substanciais para
o desenvolvimento humano sem reformas estruturais profundas que
reduzam as desigualdades e ampliem as oportunidades através da
redistribuicéo da terra e de activos produtivos, do aumento da des-
pesas publica para os pobres e programas dirigidos, projectados
para quebrar as barreiras que a populacéo indigena enfrenta. Estas
medidas irdo, em Ultima analise, exigir uma alteracao na distribuicao
do poder politico na Guatemala.
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A participagdo no
comércio cria perdedores
e vencedores e traz com

ela custos de ajustamento

em grandes exploragoes agricolas, intensivas em ca-
pital, mas com fracas ligacoes ao resto da economia.
Do mesmo modo, no Brasil, o quarto maior expor-
tador agricola do mundo, grandes fazendas comer-
ciais ¢ empresas agro-industriais dominam os 20 mil
milhées de ddlares do mercado de exportago: ape-
nas quatro ou menos empresas representam mais de
40% das exportagdes de soja, sumo de laranja, aves e
carne de vaca. A outra face da agricultura brasileira
¢ marcada pela pobreza maciga. Mais de 10 milhoes
de pessoas das dreas rurais vivem abaixo da linha de
pobreza, na sua maior parte pequenos proprietarios
agricolas ou trabalhadores sem terra.?* A Guatemala,
outra “est6ria de sucesso” da exportagio, ¢ um retar-
datdrio em desenvolvimento humano (caixa 4.3).
Maior abertura ao comércio pode exacerbar de-
sigualdades ligadas 4 educagao. Na América Latina,
profundas desigualdades nas taxas de conclusao dos
ensinos primario e secunddrio e a consequente escas-
sez de trabalhadores qualificados aumentou o valor
atribuido ao ensino superior. As diferencas salariais
entre pessoas com formacao superior ¢ pessoas com
niveis mais baixos de escolaridade aumentaram du-
rante a década de 1990: em média, a formagao supe-
rior na América Latina gera actualmente retornos
mais elevados do que nos Estados Unidos, o que
aponta para um nivel extraordinariamente elevado
de desigualdade. Ainda que o comércio possa desem-
penhar um papel positivo, as politicas para ultrapas-
sar as desigualdades estruturais sio de importincia
capital para converter o sucesso da exportagio em

desenvolvimento humano.?

Reduzir a vulnerabilidade

A integracio nos mercados mundiais cria oportunidades,
mas também cria riscos. A participagao no comércio cria
perdedores e vencedores e traz com ela custos de ajusta-
mento. Ajustamentos mal geridos podem infligir custos
elevados de desenvolvimento humano.

Muitos paises pobres e pequenos Estados insula-
res que dependem fortemente do comércio — especial-
mente do comércio de produtos primdrios — enfrentam
elevados riscos do mercado. Estes riscos estao ligados a
vulnerabilidade dos pregos e a0 potencial da mudanca
de politica dos paises importadores para criar choques
econdmicos externos — um problema sentido em anos
recentes por exportadores de banana e agticar para a
Unido Europeia. Exportadores de alguns bens manu-

facturados também enfrentam uma intensa vulnera-
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bilidade. As exportagoes de vestudrio criaram milhoes
de empregos no Bangladeche e no Nepal. Hoje, a con-
corréncia da Chinaameaga destruir muitos desses em-
pregos (caixa4.4). A vulnerabilidade nio se limita aos
paises pobres. Os cfeitos das importagoes provenientes
dos paises em desenvolvimento nos salrios e emprego
dos paises ricos sio muitas vezes exagerados. Mesmo
assim, dados dos Estados Unidos mostram que 75%
das pessoas que regressaram ao mercado de trabalho,
a seguir a uma perda de emprego relacionada com o
comércio internacional, receberam saldrios mais bai-
xos do que antes. Ao contrario dos paises pobres, os
paises ricos tém capacidade para reduzir os custos de
ajustamento para os trabalhadores, mas a maioria nio
consegue fazé-lo. A Lei do Ajustamento do Comércio,
dos Estados Unidos, uma das poucas pecas legislativas
destinadas explicitamente a tratar desta questao, cobre
apenas 10% dos trabalhadores afectados.?¢

Direitos do trabalho fracos, aliados a auséncia
de apoios para os ajustamentos do mercado de tra-
balho, exacerbam os problemas de vulnerabilidade.
Na América Latina, apenas 40% dos trabalhadores
empregados estao protegidos por leis laborais ¢ tém
acesso aos beneficios da seguranca social.?” As mu-
lher sofrem desproporcionalmente com a fraqueza
dos direitos laborais. Menos de um quarto das mu-
lheres da industria de frutas do Chile tém contrato, o
que as expde a niveis excessivos de risco ¢ inseguranga.
Os trabalhadores das zonas de processamento de ex-
portagdes tém, muitas vezes, direitos mais fracos do
que os de fora: em 2003, pelo menos dezasseis paises
— incluindo o Bangladeche e a Maldsia — cairam nesta
categoria.”® Direitos do trabalho fracos e discrimina-
¢io contra mulheres trabalhadoras, especialmente em
dreas fundamentais como a liberdade de associagio e
negociagao colectiva, limitam a capacidade dos traba-
lhadores de negociar saldrios ¢ condigoes razodveis. O
que ¢ necessario ¢ uma combinagio do refor¢o dos di-
reitos do trabalho com as instituicoes e politicas que
possa facilitar o ajustamento e aadapta¢io A mudanca.
A teoria econdmica elementar ensina que o comércio
pode aumentar o rendimento agregado, mesmo que
parte da populagio possa perder por causa dos ajus-
tamentos. Para maximizar os ganhos de bem-estar
resultantes do comércio e reforcar o interesse politico
da participagao no comércio, ¢ importante que osven-
cedores compensem os perdedores. Esta compensagao
pode assumir varias formas, incluindo transferéncias

entre paises e politicas publicas nacionais para a criar
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A eliminagdo das quotas de téxteis e vestuario mantidas ao abrigo
do Acordo Multifibras (AMF) ilustra bem as ameagas ao desenvol-
vimento humano constituidas pela perda das preferéncias. Mal tra-
tada como tem sido até aqui, a transicdo para um mercado mais
liberalizado pode por em perigo o bem-estar de milhées de pes-
soas.

Ao abrigo do Acordo sobre Téxteis e Vestuario da OMC, ela-
borado em 1994, todas as quotas de téxteis e vestuario mantidas
pelos paises industrializados ao abrigo do AMF foram gradualmente
suprimidas. Quando forem retiradas as ultimas quotas, o choque
no mercado de téxteis e vestuario, de 350 mil milhdes de dolares,
produzira vencedores e vencidos. As trabalhadoras empobrecidas,
que constituem dois tergos do trabalho global neste sector, serdo
provavelmente as grandes perdedoras.

O AMF deu um forte estimulo ao desenvolvimento de industrias
num grande grupo de paises. No Bangladeche, Camboja, Nepal
e Sri Lanka, os sectores dos téxteis e vestuario cresceram como
resultado de restricdes de quotas aos produtores com custos mais
baixos, como a China e a India. Investidores estrangeiros da China,
Coreia do Sul e Taiwan, Provincia da China, e de outros paises vie-
ram tirar proveito do mercado protegido.

Hoje, o sector de pronto-a-vestir no Bangladeche representa
mais de trés quartos das exportagdes do pais e cerca de 40% do
emprego na industria transformadora. Nao contando os 1,8 milhdes
de trabalhadores directamente empregados pela industria, princi-
palmente mulheres, outros 10 a 15 milhdes de pessoas sao indirec-
tamente apoiadas pelas remessas de trabalhadores para o campo
e pelo emprego gerado noutros sectores. Os salarios ganhos na
producgéo de vestuario para exportagdo ajudam a manter as crian-
cas na escola e ajuda os parentes do campo a satisfazer os custos
da saude e a manter a alimentagao. No Nepal, a industria emprega
100.000 pessoas e representa 40% das receitas de exportagao; no
Camboja, estdo em jogo 250.000 empregos directos.

A abolicao das preferéncias concedidas ao abrigo do Acordo
Multifibras, em 2005, anuncia o inicio do que poderia ser um pro-
cesso brutal de reestruturagao. As projeccdées da OMC mostram
que as quotas da China e da india no mercado dos EUA poder&o
aumentar para mais de 60% a médio prazo, ou trés vezes os niveis
actuais. As perspectivas para o Bangladeche sdo menos encoraja-
doras. As previsbées do FMI apontam para uma reducéo de 25% das
exportacoes, com perdas de 750 milhdes de dolares. Paises como
o Nepal, Maldivas e Laos sdo consideravelmente menos competi-
tivos do que o Bangladeche.

Os ajustamentos seréo inevitavelmente transmitidos pelos
mercados globais as empresas na forma de pressdes de pregos,
afectando os salarios e o emprego. No Bangladeche, a dimensao

dos ajustamentos poderia anular alguns dos ganhos de desenvolvi-
mento humano documentados no Capitulo 1, com os salarios mais
baixos a traduzirem-se em rendimento reduzido para a educagéo
e saude e numa maior presséo sobre as trabalhadoras para traba-
Iharem mais horas.

Os paises industrializados contribuiram directamente para a
dimenséao dos custos de ajustamento. Por exemplo, em vez de eli-
minarem as quotas de uma maneira equilibrada ao longo do pe-
riodo de supressdo gradual de dez anos, a Unido Europeia e os
Estados Unidos atrasaram a eliminacao das quotas, ampliando o
choque em 2005.

As estratégias que poderiam ter sido postas em pratica para
reduzir os custos de ajustamento foram ignoradas. Veja-se o caso
do Bangladeche. Quase toda a producao do sector de téxteis e
vestuario é exportada para mercados protegidos da Unido Europeia
e dos Estados Unidos. O Bangladeche continua a enfrentar taxas
aduaneiras elevadas nas suas outras exportagdes para os merca-
dos dos EUA, atingindo 30% nalguns produtos. Estas taxas pode-
riam ter sido reduzidas progressivamente, como parte da supres-
sdo gradual, para permitir um espago de respiracao protegido.

A Uniao Europeia foi igualmente negligente. Nominalmente, o
Bangladeche beneficia de acesso livre de direitos ao mercado da
Unido Europeia, ao abrigo da Iniciativa Tudo Menos Armas, mas as
regras de origem constituem uma barreira. As malhas do Bangla-
deche podem, em geral, satisfazer as exigéncias de elegibilidade
porque tém uma elevada incorporacao de valor acrescentado na-
cional. Porém, o vestuario tecido, que depende muito de inputs
importados, tem problemas em satisfazer as exigéncias de valor
acrescentado nacional. Muito mais de metade das exportacées do
Bangladeche para a Unido Europeia estdo nesta categoria, por isso,
menos de metade das exportagcdes do Bangladeche recebe actu-
almente tratamento de isenc¢ao de direitos.

Tendo criado indUstrias através do proteccionismo do AMF, a
Unido Europeia e os Estados Unidos correm o risco de perder estas
mesmas industrias através da rapida supressao das quotas. Ironi-
camente, a resposta de politica tem sido a autorizagdo de uma nova
onda de proteccgao antidumping contra a China, sob o comando
das industrias de vestuario da Europa e dos Estados Unidos. Con-
frontado com a perspectiva de mais sangoes, o Governo da China
também introduziu uma politica de tributagéo as exportagdes. Na
pratica, as medidas proteccionistas dirigidas contra a China tém a
sua origem nos direitos adquiridos e pressoes politicas. Em total
contraste com a sensibilidade revelada em relagdo aos I6bis pro-
teccionistas em casa, os paises desenvolvidos falharam em esta-
belecer as mais rudimentares formas de protecgcéo e de ajuda ao
ajustamento dos perdedores da supresséo do AMF.

Fonte: Page 2005; UN Millennium Project 2005g; Alexandraki e Lankes 2004; Mlachila e Yang 2004.

as condigoes de protecgao e provisio de oportunida-

des aos perdedores.

Enfrentar a «maldi¢éo dos recursos»
Q{ando se trata de desenvolvimento humano, algumas

actividades de exportacio tém resultados melhores do

que outras. A riqueza do petrdleo e dos minérios gerada
através das exportagdes pode ser md para o crescimento,
ma para a democracia e m4 para o desenvolvimento.
Nos 34 paises em desenvolvimento com recursos
de petrdleo e gas, que representam pelo menos 30% das

suas ganhos dC exportagéo, metade da sua populagio
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Para um grupo de
autodenominados
comerciantes livres, os
governos dos paises ricos
acharam dificil transformar

as palavras em acc¢des

conjunta vive com menos de 1 délar por dia. Dois tergos
desses paises ndo sio democrdticos.” As exportagdes de
petréleo tornaram a Guiné Equatorial numa das econo-
mias de crescimento mais répido do mundo, mas o pais
também possui o recorde do maior hiato entre a sua ri-
queza nacional e o indice de desenvolvimento humano
(IDH), de 93 lugares. Segundo algumas estimativas,
menos de 10% dos 700 milhoes de ddlares de receitas
do petréleo da Guiné Equatorial chegam as contas do
Governo. E apesar da sua riqueza em recursos naturais,
Angola ocupa o lugar 160 entre os 177 paises do IDH.
A corrida a exploragio das reservas de petréleo do Mar
Cispio levou a uma vaga de investimento estrangeiro
no Azerbaijao e Cazaquistio. Entretanto, os indicado-
res de desenvolvimento humano tém vindo a piorar e
as instituicoes de responsabilizagio publica sofrem de
corrupgao sistémica.

A “maldicio dos recursos” funciona através do en-
fraquecimento de instituioes, criagao de incentivos
econdémicos perversos ¢ criacao de condigdes para o
conflito — mas pode ser quebrada com politicas sensatas

¢ com uma governagio democrética (ver capitulo 5).

Considerar os custos sociais e ambientais
Se nio regulado de forma adequada, o crescimento

das exportagées pode minar o desenvolvimento

humano através do seu impacte no ambiente. Na
década de 1990, o Bangladeche promoveu forte-
mente o crescimento conduzido pelas exportagdes
de camario de aquacultura. Hoje, as exportagdes
de camario ascendem a 1,1% do PIB. Investigagoes
do Programa das Nag¢oes Unidas para o Ambiente
estimam que a salinizacio da 4gua, perda de terre-
nos de pastagem ¢ impactes ambientais mais vastos
custaram 20 a 30% do valor das exportacoes. Os
agricultores pobres perderam terrenos de pastagem
e suportaram produgdes mais pequenas.>® No Taji-
quistao, o Governo promoveu a produgao intensiva
de algodao através de empresas estatais. O algodao
j4 ¢ a terceira maior exportagio do pafs. Porém, a
incidéncia de doengas provenientes da 4gua ¢ trés a
nove vezes mais elevada nas dreas de cultivo de algo-
dao. Razio: o uso mal regulado de produtos quimi-
cos tdxicos que se introduzem nas valas de irrigagao
utilizadas para abastecimento de dgua.?! Como estes
casos mostram, os valores do crescimento das expor-
tagdes nao tomam em conta os custos humanos e as
externalidades ambientais que enfraquecem as liga-
¢oes entre coméreio ¢ desenvolvimento humano.
Considerar estes custos ¢ externalidades ¢ uma das
condigdes principais para que o comércio beneficie o

desenvolvimento humano.

Regras injustas: como o sistema de comércio favorece

os paises desenvolvidos

A Ronda de Doha das negociagées sobre o comér-
cio multilateral proporciona aos paises desenvolvi-
dos uma oportunidade para alinharem as regras de
coméreio internacional e as politicas domésticas com
as suas promessas de desenvolvimento. Seria irrea-
lista esperar que a Ronda de Doha resolvesse com-
pletamente esta velha questao — mas seria desastroso
para o sistema de comércio multilateral se a realiza-
¢do de progressos tangiveis falhasse.

H4 trés referéncias para avaliar o resultado da
Ronda de Doha. Primeiro, precisa de produzir regras
que ataquem as velhas praticas comerciais injustas e de-
sequilibradas, melhorando o acesso dos paises pobres ao

mercado. Segundo, precisa de focar, em particular, o co-
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mércio agricola e a redugao dos subsidios 4 agricultura.
Terceiro, precisa de revisitar os acordos e negociagoes
que limitam o espago de politica disponivel para os pai-
ses em desenvolvimento, que ameacam directamente o
desenvolvimento humano, ou que enviesam os benefi-
cios da integragio para os paises ricos. As questoes le-
vantadas pelas regras da OMC sobre o investimento e a
propriedade intelectual e pelas actuais negociagoes sobre

os servicos mostram o problema de diferentes formas.
Acesso aos mercados

Os paises em desenvolvimento ¢ as pessoas pobres

precisam de ter acesso aos mercados dos paises ricos



para poderem beneficiar do comércio ¢ obter ganhos
de desenvolvimento humano. Isto foi reconhecido
na declaragio que langou a ronda de Doha, que
incluiu uma promessa dos paises ricos de “reduzir
ou, se for adequado, eliminar as tarifas ¢ as barrei-
ras nao tariférias sobre produtos de interesse para
a exportagdo dos paises em desenvolvimento”. Para
um grupo de autodenominados comerciantes livres,
os governos dos paises ricos acharam dificil trans-

formar as palavras em ac¢oes.

Sistema de graduacéao perversa

A maior parte dos sistemas de tributagio comeca
por um principio simples: quanto mais se ganha,
mais se paga. O sistema de comércio internacional
virou este principio ao contrario: quando se trata de
aceder aos mercados industrializados, quanto mais
baixo o rendimento médio de um pafs, mais elevado
¢ o imposto. Embora os paises industrializados apli-
quem tarifas médias muito baixas no comércio de
uns com os outros, reservam algumas das suas bar-
reiras 4 importagao mais altas para os paises mais
pobres do mundo.

Em média, os paises em desenvolvimento de ren-
dimento baixo que exportam para os paises de ren-
dimento elevado enfrentam direitos aduaneiros trés
ou quatro vezes superiores aos das barreiras aplicadas
no comércio entre paises de rendimento elevado (fi-
gura4.9).*> A média esconde diferencas muito gran-
des entre paises ¢ os direitos aduaneiros muito altos
sobre os produtos intensivos em trabalho de grande
importincia para o emprego nos paises em desen-
volvimento. Por exemplo, enquanto a média dos
direitos aduaneiros sobre importa¢des provenientes
dos paises em desenvolvimento ¢ de 3,4%, o Japao
impée um direito de 26% ao cal¢ado queniano. A
Unido Europeia tributa as importag¢es de vestudrio
indiano em 10% ¢ o Canada aplica direitos de 17%
ao vestudrio da Maldsia.

A capacidade de pagar dos parceiros comerciais
tem pouca incidéncia no desenho das pautas adua-
neiras dos paises desenvolvidos. Os paises em desen-
volvimento respondem por menos de um terco das
importacoes feitas pelos paises desenvolvidos, mas
pagam dois tercos das receitas de direitos colectadas.
Também respondem por dois ter¢os das importagoes
feitas pelos paises desenvolvidos sujeitas a direitos su-
periores a 15%.3% Em termos concretos, isto signiﬁca

que o Vietname paga 470 milhoes de délares de im-

iz | Graduacao perversa nos impostos do comércio

Tarifas levantadas contra as importagdes, 2000 (%)

3 <
S o,
&S % %,
Qo‘ @ S 2,
& Q%Q 2y 2 &
S N 2
2> N [} (Z
< S [ 2 %3
DR Qe %
S AN % gr 5,
N © %o, 72
%, 2, 2.
%, %y, %,
S =
Nota: Os dados referem-se a equivalentes de tarifas ad valorem. o,é&/ /)/’04/, <
. =2 &>
Fonte: IMF e World Bank 2001. 2 %,

postos sobre os 4,7 mil milhées de délares de exporta-
¢oes para os Estados Unidos, enquanto o Reino Unido
paga praticamente a mesma quantia sobre exportagdes

de 50 mil milhoes de délares.>> A colecta de receitas

Tributacao

perversa em
operacao

Taxa de imposto efectivo sobre importagdes
dos EUA, 2003 (%)

. . - Mongdlia
aduanciras como parte das importagoes ilustra clara- 16 =% Camboa
mente a tributagio perversa em acgio (figura4.10). Os ~< Bangladeche
direitos efectivos das importagdes dos Estados Uni- 14 = SriLanka

7 3 5 Nepal

dos para paises como o Vietname e o Bangladeche sao . e
cerca de dez vezes mais elevados do que para a maioria

i ia i Vietname
dos paises da Unido Europeia (figura 4.11). . = Fagu s

Os direitos progressivos sio uma das formas mais Macedtnia
perniciosas de tributacio perversa. Os paises desenvol-
8
vidos aplicam normalmente direitos baixos as maté-
rias-primas primérias, mas taxas rapidamcnte crescen- 5
tes aos produtos intermédios ou finais.>® No Japao, os
direitos sobre produtos alimentares processados sio 7
. s —« [talia
vezes mais elevados do que sobre produtos primdrios;
no Canadai, sao 12 vezes mais elevados. Na Uniao Eu- 2 = ﬁ\/le?arhhaGJapéo
édia do G-7
ropeia, os direitos sobem de 0 para 9% sobre a pasta de ~ Franga
— Reino Unido

cacau e para 30% sobre o produto final.
Estaestrutura tarifiriaimpede os paises em desen-
volvimento de acrescentar valor s suas exportacoes.
Os direitos progressivos sio desenhados para transfe-
rir valor dos produtores dos paises pobres para os pro-
cessadores agricolas ¢ os retalhistas dos pafses ricos — ¢
funcionam. Isto ajuda a explicar a razao porque 90%
da semente de cacau mundial ¢ cultivado nos paises
em desenvolvimento, enquanto apenas 44% do licor
de cacau ¢ 29% das exportagoes de cacau em pé tém
origem nesses paises. Os direitos progressivos ajudam
a confinar pafses como a Costa do Marfim ¢ Gana &
exportacio de semente de cacau nio processado, fe-
chando-os num mercado de cacau primdrio volétil e

de baixo valor acrescentado. Entretanto, a Alemanha

0 ——= (Canada

Calculado como tarifas sobre o volume de importagao.

Fonte: Calculado com base em dados de
importagdes e tarifas, de USTIC 2005
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Na pratica, as regras de
origem da Unido Europeia
tém consequéncias

proteccionistas

¢ o maior exportador mundial de cacau processado e
as empresas europeias obtém o grosso do valor final da
produgio de cacau de Africa.

Além de enfrentarem barreiras elevadas nos paises
desenvolvidos, os paises em desenvolvimento também
impoem barreiras comerciais elevadas ao comércio de
uns com os outros. Na verdade, até impoem direitos
mais elevados as importagoes provenientes dos outros
paises em desenvolvimento do que os direitos impos-
tos pelos paises desenvolvidos. Por exemplo, os direitos
médios sobre os paises de rendimento baixo ¢ médio
que exportam para a Asia do Sul sio de mais de 20%.
Os picos tarifarios (direitos de importacio superiores
a15%) também sio comuns em paises em desenvolvi-
mento, subindo para mais de 100% no caso do Ban-
gladeche e da India, por exemplo. As exportagoes dos
paises menos desenvolvidos para outros paises em de-
senvolvimento enfrentam barreiras tarifirias médias
das mais elevadas do comércio mundial. Numa base
regional, as tarifas médias mais elevadas sao os direitos
de importagio de 18% da Africa Subsariana e de 15%
na Asiado Sul. Os direitos elevados explicam em parte
a razdo porque o comércio intra—regional representa
menos de 1% do PIB na Asia do Sul ¢ 5% na Africa
Subsariana, comparado com 0s 25% da Asia Oriental.
A liberalizagio do comércio regional no interior do
Mercado Comum da Africa Oriental ¢ Austral, desde
2000, levou a um acentuado crescimento do valor do
comércio, com as importagoes ¢ as exportagoes a cres-
cerem de 4,5 mil milhoes de d6lares em 2002 para 5,3

mil milhées, s6 em 2003.

Arranjos de comércio preferencial

e erosao das preferéncias

Osarranjos de comércio preferencial dio aalguns pai-
ses uma protecc¢io contra alguns direitos de impor-
tagoes discriminatérios. A Unido Europeia concede
preferéncias aos paises menos desenvolvidos através
da iniciativa Tudo menos Armas — uma provisio de
acesso a0 mercado sem direitos ¢ sem quotas intro-
duzida em 2001. A Lei do Crescimento ¢ Oportuni-
dade para Africa (AGOA), dos Estados Unidos, que
dd acesso preferencial aos mercados americanos para
vérios produtos, incluindo téxteis e vestudrio, tem
impulsionado a exportagio de vestudrio de alguns
paises de Africa. Mais geralmente, porém, os arran-
jos de preferéncias sofrem muitas vezes de cobertura
limitada de produtos, incerteza quanto a sua duragio

e complexas exigéncias de elegibilidade.
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Entre as mais onerosas dessas exigeéncias estio as
regras de origem, as quais especificam que valor deve
ser acrescentado a quaisquer zzputs usados para pro-
duzir exportagdes com direito as preferéncias. As re-
gras de origem sdo muitas vezes aplicadas como barrei-
ras comerciais proteccionistas. Para entrar na Uniao
Europeia, os paises exportadores tém de acrescentar
“a maior parte” do valor aos produtos de exportagao.
O Canad4 fixou a barra no nivel mais baixo: os paises
exportadores tém de acrescentar apenas 25% ao valor
dos inputs importados.

Por que ¢ que estas diferencas aparentemente mis-
teriosas sao importantes? cha—sc a situagao de um ex-
portador de vegetais do Uganda que usa embalagens
importadas do Quénia. O exportador ndo seria elegivel
para o acesso isento de direitos ao abrigo do arranjo da
UE Tudo menos Armas, por causa do valor dos cle-
mentos importados. De igual modo, um exportador
africano de vestudrio que quisesse importar tecido da
India para transformar em pegas de vestudrio teria pro-
blemas com as regras de origem da Unido Europeia.’”
A grande complexidade das regras, aliada a exigéncias
irrealistas de valor acrescentado, minaa capacidade dos
paises pobres fazerem uso das preferéncias.

Na pratica, as regras de origem da Unido Eu-
ropeia tém consequéncias proteccionistas. Apenas
uma pequena parte dos bens elegiveis ¢ importada
pela Unido Europeia numa base de isencao de di-
reitos. Como pafs menos desenvolvido, o Banglade-
che ¢ elegivel para o estatuto de isengio de direitos,
mas menos de metade das suas exportagdes entram
livres sem direitos.>® De igual modo, s6 cerca de um
tergo das exportagoes clegiveis do Camboja entra na
Unido Europeia livre de direitos.”” O Senegal é no-
minalmente elegivel para o acesso livre, mas paga um
direito efectivo de cerca de 10%.4°

A alteragao das regras de origem da Europa po-
deria abrir novas oportunidades para alguns dos
paises mais pobres do mundo. Quando, em 2003,
o Canad baixou as suas exigéncias de elegibilidade
respeitantes ao valor acrescentado local, as importa-
¢oes do Bangladeche duplicaram num ano. De igual
modo, quando os Estados Unidos eliminaram as suas
regras de origem da Lei do Crescimento e Oportuni-
dade para Africa, em 2001, as importagoes elegiveis
da Africa Subsariana subiram acentuadamente. Em
2003, as importagoes aumentaram em valor, de 54
milhdes de ddlares para 668 milhoes. S6 no Lesoto

foram criados mais de 10.000 emprc:gos.41 Asimpor-



tacoes europeias provenientes da Africa Subsariana
cairam no mesmo periodo (figura 4.12).

Sejam quais forem os beneficios e as limitagoes
das preferéncias de comércio existentes, os paises em
desenvolvimento que delas beneficiam arriscam-se a
sofrer com a sua erosao. Quando o comércio ¢ liberali-
zado, as margens de preferéncia caem, ou desaparecem
totalmente. Ao abrigo do Acordo Multifibras (AMF),
alguns paises em desenvolvimento — como o Bangla-
deche, Nepal e Sri Lanka — beneficiaram de acesso
protegido a mercados de pafses industrializados atra-
vés de um sistema de quotas. A eliminagio das quotas
através de um acordo de liberaliza¢io comercial da
OMC expoe esses paises & concorréncia de fornece-
dores mais competitivos, como a China e a India. A
China j4 estd a expandir a quota de mercado, levando
aumaondade apelos & proteccao das industrias de téx-
teis e vestudrio dos EUA e da UE, ostensivamente com
base na concorréncia desleal. Esses apelos estao deslo-
cados. Nio hd provas fundamentadas de concorréncia
desleal. Além disso, se as importagoes chinesas tive-
ram um surto desde o fim das quotas do AMF, foram
os exportadores dos paises em desenvolvimento, e ndo
os produtores dos paises industrializados, que supor-
taram os custos de adaptagao (ver caixa 4.4).

Algumas das maiores perdas da liberalizagio
poderdo ocorrer na agricultura. Por exemplo, as pre-
feréncias de comércio da UE significam que paises
como as Fiji e Mauricias tém quotas para exporta-
¢oes de agticar pelas quais recebem trés vezes o preco
corrente no mercado mundial. O Fundo Monetario
Internacional (FMI) estima as perdas potenciais do
Fiji em 2% do PIB e as das Mauricias em 4%.%2 Para
as Mauricias, isso traduz-se numa redu¢io de um
quarto da receita do Governo, ameagando os orga-
mentos de sectores sociais vitais.

O que estes casos sublinham ¢ que a liberalizacio
do comércio cria ganhadores e perdedores dentro do
mundo em desenvolvimento. Os paises desenvolvidos
estdo atrasados na resposta aos desafios colocados pela
erosao das preferéncias, mas se o desenvolvimento hu-
mano estivesse no centro das politicas comerciais, j es-
tariam em vigor arranjos de ajuda. Apoio financeiro e
outras medidas precisam de ser postas em pratica urgen-
temente para proteger paises ¢ pessoas vulneraveis. Em
termos mais amplos, o fracasso dos paises desenvolvi-
dos em alinhar as suas politicas de importagio com um
compromisso em relagao aos ODM tem limitado a ca-

pacidade dos paises pobres beneficiarem do comércio.

Comércio agricola

A agricultura tornou-se no ponto nevralgico das ten-
soes na Ronda de Doha. Em jogo estd uma questio que
¢ fundamental para o desenvolvimento humano ¢ os
ODM - as regras que regem o comércio agricola mun-
dial. Mais de dois tercos da populagio que vive com
menos de 1 ddlar por dia vivem e trabalham nas 4reas
rurais, COmo pequenos proprictérios ou como traba-
lhadores agricolas. As praticas de comércio injustas
minam, sistematicamente, os meios de vida dessas pes-
soas, prejudicando o progresso no sentido dos ODM.
O problema que estd no coragio das negociagoes
da Ronda de Doha pode ser resumido em pouquissi-
mas palavras: subsidios dos paises ricos. Tendo pro-
metido reduzir o apoio agricola na tltima ronda de
negociagoes do comércio mundial — a Ronda do Uru-
guai — os paises mais ricos do mundo aumentaram o
nivel global dos subsidios aos produtores. Conduzido
pelas superpoténcias mundiais dos subsidios agricolas,
a Unido Europeia ¢ os Estados Unidos, o apoio dos
paises desenvolvidos & produgao agricola atinge os 350
mil milhoes de délares por ano. O apoio directo aos
produtores pode ser calculado com medidas diferentes.
A estimativa do apoio aos produtores produzida pela
Organizagio paraa Cooperagio e o Desenvolvimento
Econémico (OCDE) mede o custo de todas as politi-
cas e transferéncias que mantém os precos domésticos

acima dos niveis mundiais, em cerca de 279 milhoes

Grande e cada vez maior:

o apoio dos paises ricos
a agricultura

Doélares EUA (mil milhdes) Apoio como parcela

e do valor da produgéo (%)
51 Outros
243
58
49 Japéo/
48 Estados
Unidos
Unido

EuropeiK @

1986-88 2004

Fonte: OECD 2005.
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Para onde vao os subsidios?

Um antigo ministro europeu da Agricultura
descreveu a Politica Agricola Comum da Uniédo
Europeia (PAC) como parte integrante do “mo-
delo social” da UE. Nos Estados Unidos, a con-
troversa Lei Agricola de 2002 foi apresentada
como um investimento na agricultura familiar.
Os factos contam uma histéria diferente.

Os subsidios, na Europa e nos Estados
Unidos, estao directamente ligados a produ-
cao e a dimensao da terra que se possui, com
uma consequéncia esmagadora: quanto maior
for, mais recebe. Na Unido Europeia, mais de
trés quartos do apoio da PAC véao para os 10%
maiores dos receptores de subsidios. Em 2003,
seis transformadores de agucar partilharam um
pagamento de 831 milhdes de euros. Os Es-
tados Unidos tém um padrédo de distribuicao
ainda mais enviesado. Apenas 40% dos agri-
cultores recebem algum subsidio. Dentro deste
grupo, os 5% mais ricos recebem mais de me-
tade, ou seja, cerca de 470.000 ddlares cada.

Uma maneira de avaliar a equidade dis-
tributiva dos subsidios agricolas é construir
um coeficiente de Gini para o apoio governa-
mental. Medida desta forma, a distribuigao de

Os subsidios sao fortemente
enviesados para as maiores

propriedades agricolas

Coeficiente de Gini dos subsidios
das propriedades, 2001

80

- EU-15

~= Reino Unido
75

- Alemanha
70

Estados Unidos

Rendimento do Brasil
60 =~ Franca

55

Fonte: Samman 2005b; dados do Brasil séo
do quadro de indicadores 15

subsidios da UE e dos EUA é mais desigual do que a distribuicdo do rendimento
nos paises mais desiguais do mundo, pondo em causa a ideia de que os subsidios
desempenham um importante papel de bem-estar (ver figura). O coeficiente de Gini
do subsidio para a Unido Europeia é 77; o coeficiente de Gini do rendimento para o
Brasil, um dos paises mais desiguais do mundo, é 60. Estes nimeros subestimam
a dimensao regressiva dos subsidios agricolas. Grande parte do valor final dos
subsidios é capitalizada em pregos e rendas crescentes da terra, ou convertida
em lucros para os fornecedores de inputs. Os agricultores dos Estados Unidos s6
retém cerca de 40% do valor dos pagamentos governamentais.

Fonte: Burfisher e Hopkins 2003; Oxfam International 2004a; Environmental Working Group

2005.

de délares, ou um ter¢o do valor da produgio — ¢ au-
mentando para mais de um meio, no caso do Japao
(figura 4.11)*3. Este apoio surge sob virias formas, a
maior parte das quais tem o efeito de subir os pregos,
aumentar o produto ¢ impulsionar as exportages. Os
direitos sobre as importagdes, que ascendem a mais de
100% para varios produtos — incluindo o arroz, agicar
e frutas e frutos secos
cos acima dos niveis mundiais de mercado, a0 mesmo
tempo que as transferéncias or¢amentais inflacionam
os rendimentos. Muitos governos dos paises desenvol-
vidos ficariam com uma fraca impressao de qualquer
pais em desenvolvimento que contemplasse direitos
e subsidios desta dimensao, mas quando se trata da

agricultura, os paises desenvolvidos conseguem fixar

44

0s seus préprios padr(’)cs.
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— mantém os pregos domésti-

Alguns lideres politicos dos paises desenvolvidos
procuram justificar o apoio agricola por referéncia ao
desenvolvimento rural e aos interesses de comunidades
vulneréveis dos seus paises. H4 poucas provas paraapoiar
esta justificagao. No mundo real, os ganhadores do ciclo
anual de subsidios de varios milhares de milhoes de ddla-
res sdo os grandes agricultores, as grandes empresas com
interesses em negdcios agricolas e os proprietérios rurais.
Pesquisas realizadas para este relatério estimam que a
distribuicio de subsidios nos paises ricos ¢ mais desigual
do que a distribui¢io do rendimento no Brasil (caixa
4.5). Seria dificil desenhar um sistema mais regressivo
— oumenos eficaz — de transferéncia financeira do que o
sistema de subsidios agricolas actualmente existente.

O compromisso financeiro com um pequeno
grupo de beneficidrios de rendimento extremamente
clevado dos paises desenvolvidos, pode ser analisado em
perspectiva com as necessidades financeiras dos ODM.
Os paises ricos gastam pouco mais de mil milhoes de
délares por ano na ajuda  agricultura dos paises em de-
senvolvimento e pouco menos de mil milhées de déla-
res por dia a apoiar os seus proprios sistemas agricolas.
Por uma fracgio do que os paises ricos gastam a subsi-
diar o excesso de producao de colheitas como o arroz e
aglicar, seria possivel satisfazer as necessidades de finan-
ciamento para atingir os ODM em 4reas como a edu-
cacio, saude e dgua. Para piorar as coisas, os subsidios
nos paises ricos nao sé desviam recursos, mas também
refor¢am a pobreza rural nos paises pobres. Os paises
industrializados estio presos num sistema que desper-
dica dinheiro em casa e destrdi os meios de subsisténcia
no estrangeiro. Quando se trata do comércio agricola
mundial, o &xito do mercado ¢ determinado, nio pela
vantagem comparativa, mas pelo acesso comparativo
a0s subsidios — uma drea em que os produtores dos pai-
ses pobres s3o incapazes de concorrer.

Niveis elevados de apoio agricola traduzem-se numa
producio mais elevada, menos importagdes e mais expor-
tagoes do que seria possivel de outra maneira. Esse apoio
ajuda a explicar porque razio os paises industrializados
continuam a dominar o comércio agricola mundial. No
fim da década de 1990, os paises desenvolvidos repre-
sentavam dois tercos das exportagdes agricolas mundiais
—amesma quota de 1980.% As comunidades rurais dos
paises em desenvolvimento sio prejudicadas por vérios
canais. As exportagdes subsidiadas eliminam essas co-
munidades dos mercados globais e locais, fazendo cair
os rendimentos recebidos pelos agricultores e os saldrios

auferidos pelos trabalhadores agricolas. Entretanto, os



produtores & procura de acesso aos mercados dos paises
industrializados tém de escalar alguns dos mais elevados
picos tarifdrios do comércio mundial.

Estimativas recentes sugerem que os paises em de-
senvolvimento perdem cerca de 24 mil milhées de ddla-
res por ano em rendimentos agricolas devido ao protec-
cionismo e aos subsidios nos paises desenvolvidos, sem
contar com os efeitos dindmicos e as externalidades. ¢
Cada 1 ddlar perdido através de politicas comerciais
agricolas injustas custa mais de um délar nas comuni-
dades rurais, porque a perda de poder de compra signi-
fica menos rendimento para investimento e emprego.
As externalidades sio muito grandes: pesquisas feitas
em Africa sugerem que por cada délar de acréscimo
no rendimento a economia rural gera outros 3 délares
através dos mercados locais. Isto poderia sugerir que os
custos reais para os paises em desenvolvimento do apoio
agricola nos paises ricos podem ascender a 72 mil mi-
lhoes de délares por ano — um montante equivalente &

totalidade dos fluxos de ajuda ptiblica em 2003.

A Politica Agricola Comum da UE

Nada demonstra melhor a ldgica perversa dos sub-
sidios agricolas do que a Politica Agricola Comum
(PAC) da Uniio Europeia — um arranjo que esbanja
51 mil milhoes de délares (43 mil milhoes de euros)
em apoio aos produtores. A PAC apoia um sector que
representa menos de 2% do emprego, mas que absorve
mais de 40% do or¢amento total da Unido Europeia.
O agticar ¢ primeiro entre iguais, como um estudo de
caso de comportamento irracional da politica publica
(figura 4.12). Os agricultores ¢ processadores rece-
bem pelo agticar um valor equivalente a quatro vezes
o pre¢o do mercado mundial, gerando um excedente
de 4 milhoes de toneladas. Esse excedente ¢ depois
langado nos mercados mundiais a pregos abaixo do
custo, com a ajuda de mais de mil milhoes de délares
de subsidios 4 exportagio, pagos a um pequeno grupo
de processadores de agtcar. Resultado: a Europa ¢ o
segundo maior exportador mundial de um produto
em que ndo tem vantagem comparativa.

Os produtores dos paises em desenvolvimento
pagam a conta. As exportagdes subsidiadas de agticar da
UE baixam os pregos do mercado mundial em cerca de
um ter¢o. Como resultado, os exportadores de agticar
dos paises em desenvolvimento, muito mais eficientes,
sofrem perdas em divisas estimadas em 494 milhoes de
délares para o Brasil, 151 milhoes paraa Africado Sule

60 milhoes para a Tailandia.”” Entretanto, Mogambi-

que, um pais que estd a construir uma industria aguca-
reira competitiva que emprega grande nimero de traba-
lhadores agricolas, ¢ mantido fora dos mercados da UE
por uma quota de importagao que lhe permite fornecer
uma quantidade equivalente a menos de quatro horas
de consumo da UE. Quando se trata de agricultura, hi

limites distintos paraa abertura da UE.

Politicas de algodao e arroz dos EUA
A politica do algodao nos Estados Unidos fornece
outro exemplo de distor¢ao subsidiada do mercado
queafecta negativamente o desenvolvimento humano.
Tal como em relagdo as politicas do agtcar da UE,
a dimensio dos subsidios desafia a credibilidade. O
Departamento da Agricultura dos EUA estima que
0s 20.000 agricultores de algodao do pais irdo rece-
ber, em 2005, pagamentos governamentais de 4,7
mil milhées de délares — um montante equivalente
ao valor de mercado da colheita e mais do que a ajuda
dos EUA 4 Africa Subsariana®. Subsidios desta natu-
reza sio reminiscéncias dos sistemas de plancamcnto
estatal que caracterizavam a antiga Unido Soviética.
De relevincia mais directa é o efeito dos subsidios nos
produtores de algodio dos paises pobres.

As distorcoes dos precos causadas pelos subsidios
dos EUA tém um impacte directo nesses pequenos

produtores. Estes subsidios baixam os pregos mundiais

Producao de algodao dos EUA -

imune as oscilacoes dos precos
mundiais
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Fonte: International Cotton Advisory Committee 2005

Aciicar da UE - como
produzir excedentes

e inundar os mercados
mundiais

Euros por tonelada, 2003
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Fonte: Oxfam International 2004a.
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Os 20.000 agricultores

de algodao dos Estados
Unidos receberao, em 2005,
pagamentos governamentais
equivalentes ao valor de
mercado da colheita e

mais do que a ajuda dos

EUA a Africa Subsariana

de 9 a 13% ¢ permitem que os produtores dos EUA
dominem os mercados mundiais, representando cerca
de um terco das exporta¢oes mundiais totais. Essas ex-
portagdes nao seriam possiveis sem subsidios. De facto,
os clevados niveis de apoio governamental isolam os
produtores americanos dos sinais do pre¢o mundial,
permitindo-lhes expandir a produgio independente-
mente das condi¢oes do mercado. De modo perverso,
o aumento dos pagamentos de subsidios, desencade-
ado quando os preos mundiais cairam, cria incentivos
paraexpandira produgao durante os perfodos de pregos
baixos, enquanto outros paises suportam os custos de
ajustamento (figura 4.13). Esses custos de ajustamento
sio muito elevados. Em 2001, quando os preos mun-
diais do algodao cafram para o seu nivel mais baixo em
cinquenta anos, as perdas atribuiveis aos subsidios dos
EUA foram estimados entre 1 a 3% do PIB para pai-
ses como o Burkina Faso e o Mali, na Africa Ocidental
— umaregiio onde cerca de 2 milhoes de pequenos agri-
cultores dependem do algodao como a sua principal, ¢
em alguns casos tnica, fonte de rendimento. Estas per-
das afectaram negativamente as familias pobres, com
os rendimentos mais baixos a comprometerem a situ-
acdo alimentar ¢ os recursos disponiveis para a satide,
educagio ¢ investimento na agricultura. S6 no Benim,
aquedados pregos do algoddo em 2001-02 esteve ligada
aum aumento da pobreza de 37% para 59%.%
Economias inteiras estio a ser desestabilizadas
pelas distorgoes do mercado mundial do algodio, com
os paises pobres a suportarem a barra. Nos EUA, as ex-
portagoes de algodio sio de relevincia marginal. No
Burkina Faso, pelo contrdrio, o algodao representa
50% do valor das exportagdes ¢ ¢ um esteio da econo-
mia nacional. Com o mercado mundial do algodio a
caminhar para outra profunda depressio do preco em
2005, 0 FMI calcula que 0 agravamento dos termos de
troca reduzird o crescimento econdmico do Burkina
Faso em 2,5% do PIB, reduzindo para metade a taxa
de crescimento projectada.> Este resultado tem graves
implicagdes nos esforcos para alcangar o objectivo dos
ODM de reduzir para metade a privagio de rendimen-
tos. Também ameaca desestabilizar a balanga de paga-
mentos, com insuficiente afluéncia de ajuda para cobrir
um défice cada vez maior. O desenvolvimento humano
sofrerd em consequéncia, quer do impacte na pobreza
rural, quer da diminuigao da capacidade de importar.
Nem todos os problemas dos mercados interna-
cionais do algodao podem ser atribuidos a politica

agricola dos EUA. A produgio crescente em toda a
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parte, especialmente na China, ¢ os fortes subsidios
da Uniio Europeia, também contribuem.’! Porém,
como os Estados Unidos sio o maior exportador
mundial, a sua politica tem efeitos particularmente
fortes no mercado global.

Nio sio s6 os pequenos agricultores envolvidos na
produgio de colheitas de exportagio que sofrem per-
dasde rendimentos. As politicas de arroz prejudicam os
produtores domésticos em muitos paises. Entre 2002 ¢
2003, o arroz produzido nos Estados Unidos com cus-
tos de 415 ddlares por tonelada foi exportado a 274
ddlares por tonelada.* Os exportadores rivais, como a
Tailandia e Vietname, tém de se adaptar a esta concor-
réncia desleal. O mesmo acontece com milhdes de pro-
dutores de arroz que produzem para os seus mercados
domésticos. Em paises como o Gana e Haiti, produto-
res de arroz tém sido afastados dos mercados nacionais
pelas importagdes provenientes dos EUA, minando
as perspectivas de desenvolvimento de uma economia
rural dindmica. No Gana, os produtores de arroz da
parte Norte, mais pobre do pafs, viram os mercados
estreitarem-se com as importagoes baratas dos EUA.
O FMI tem-se oposto ao uso de tarifas para restringir
essas importagoes, na base de que nao existem provas
de concorréncia desleal. Esse juizo nao se ajusta com o
facto de as transferéncias do orcamento dos EUA para
oarroz terem ascendido, em 2003, a 1,3 mil milhées de

ddlares, ou quase trés quartos do valor de produgio.

Reescrever as regras para a economia

A Ronda de Doha proporciona uma oportunidade
para eliminar um dos exemplos mais flagrantes de
comércio injusto. Os subsidios agricolas dos paises
desenvolvidos podem ter uma histdria longa e igné-
bil. Mas reduzi-los é agora mais urgente do que nunca,
porque a reducio eliminaria uma barreira 4 realiza-
¢ao dos ODM. Infelizmente, tem havido poucos pro-
gressos nesta direcgio. Desde que comegou a ronda
de Doha, os Estados Unidos aprovaram legislagao
que aumenta os apoios agricolas em cerca de 7 mil
milhées de délares por ano.’? A nova legislagio tam-
bém reforca os lagos entre subsidios e produgao, que
tinham sido enfraquecidos na legislagao anterior.

A tltima pirueta nalonga saga da reforma da PAC
também da poucas razoes de optimismo. Ao abrigo de
medidas acordadas em 2003, a Unido Europeia criou
um quadro que reestruturard, mas nao reduzird, o
apoio global: o or¢amento da PAC estd preparado para

aumentar na proxima década. A Unido Europeia ar-
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A resposta a pergunta colocada no titulo é simples: quando os pai-
ses desenvolvidos o dizem. Um problema que os paises em desen-
volvimento enfrentam actualmente € que os paises industrializados
transferiram o apoio para areas de subsidio que estdo mal cobertas
pelas regras da OMC - regras elaboradas sob forte influéncia da
UE e dos EUA.

O Acordo sobre a Agricultura da Ronda do Uruguai, amplamente
negociado entre a Unido Europeia e os Estados Unidos da América,
introduziu trés categorias de subsidios. Os subsidios da Caixa Amarela
esto sujeitos a todas as reducdes de apoio acordadas na OMC. Os
subsidios da Caixa Verde, considerados como “nédo-distorcedores”,
sdo permitidos. No meio, estao os subsidios da Caixa Azul, que estdo
isentos de redugdes se os subsidios estiverem ligados ao abandono
do cultivo numa dada terra. Estes foram introduzidos por insisténcia
da UE para acolher a reforma da PAC, ao abrigo da qual o abandono
do cultivo numa determinada proporcao das terras € condi¢ao para a
elegibilidade dos produtores aos pagamentos directos.

Porque é que estas distingdes sdo importantes? Porque o qua-
dro da OMC aplica, ou ndo, penalizacdes ligeiras sobre a forma
como os governos dos paises desenvolvidos canalizam os subsidios
para a agricultura. Em 2001 (Ultimo ano para o qual estéo disponiveis
notificagdes da OMC), Os Estados Unidos gastaram 50 mil milhdes
de ddlares em pagamentos da Caixa Verde — trés vezes mais do que
gastou em pagamentos da Caixa Amarela (ver quadro). Para ndo ser
ultrapassada, a Unido Europeia gastou 50 mil milhdes de délares em
pagamentos da Caixa Verde e da Caixa Azul — mais do que gastou
em pagamentos da Caixa Amarela. Em ambos os casos, as super-
poténcias dos subsidios foram capazes de se manter abaixo do ma-

Subsidios volumosos escapam a regulacao da

Organizacao Mundial do Comércio

Délares EUA, 2001/02 (mil milhdes)

Uniédo Estados
Europeia  Unidos

Caixa Amarela 44,3 14,4

Caixa Amarela maxima aprovada segundo regras OMC 75,7 19,1
Caixa Azul 26,7 0,0
Caixa Verde 23,3 50,7

Fonte: WTO 2005.

ximo estabelecido pela OMC, optando pela reestruturagéo em vez
da reducao do apoio total. O resultado final € que, para os objectivos
da OMC, muitos dos subsidios que permitem que a Europa exporte
cereais e que os Estados Unidos vendam arroz, algodéo, milho e
outras colheitas nos mercados mundiais, abaixo do custo, ndo sdo
classificados correntemente como subsidios a exportagéo, ou dis-
torcedores do comércio. Estao, portanto, potencialmente isentos de
qualquer acordo para reduzir esses subsidios.

Alguns paises em desenvolvimento ja utilizaram painéis de con-
trovérsia da OMC para pér em causa subsidios especificos. O Brasil
pds em causa, com éxito, a classificagdo de pagamentos directos
de algodao dos EUA como Caixa Verde. Brasil, india e Tailandia pu-
seram em causa, com éxito, a legalidade dos subsidios de agucar
dos EUA, tendo um painel da OMC decidido que esses subsidios ndo
estavam de acordo com as regras da OMC. Contudo, ha um perigo
crescente de que um acordo da OMC possa dar espaco suficiente
para facilitar o apoio total a agricultura, tal como foi determinado pela
estimativa de apoio ao produtor, da OCDE, para manter o apoio a
volta dos niveis actuais, ainda que na forma de um novo pacote.

Um resultado como este diminuiria fortemente a credibilidade
de qualquer acordo da Ronda de Doha sobre agricultura. Nem
todos os subsidios sa@o igualmente distorcedores nos seus efeitos.
Porém, a transferéncia anual de milhares de milhdes de ddlares
para grandes produtores agricolas tem efeitos claramente distor-
cedores do mercado, mesmo que os pagamentos sejam nominal-
mente classificados como ndo-distorcedores. Esta situagao é par-
ticularmente evidente nos sectores em que se produzem grandes
excedentes para os mercados mundiais. No minimo, esses paga-
mentos fornecem uma garantia contra o risco, recursos de capital
para investimento e uma fonte de garantia para empréstimos.

Na perspectiva dos produtores de algodao de Burkina Faso, ou
dos produtores de arroz do Gana, a classificagéo legal rigorosa dos
subsidios na OMC tem menos relevancia imediata do que saber se
0s subsidios nos paises ricos minam os seus meios de vida. O pro-
blema com a estrutura actual das regras na agricultura é que ela
institucionaliza as praticas de comércio injusto, por trds de uma apa-
réncia de legalidade da OMC, enfraquecendo no processo a legitimi-
dade do sistema multilateral baseado em regras. O desenvolvimento
de regras da OMC que proibem a concorréncia injusta entre paises
desenvolvidos e em desenvolvimento deveria ser uma das referén-
cias para o julgamento dos resultados de toda a Ronda de Doha.

Fonte: US Department of Agriculture, Economic Research Service 2005b; Watkins 2003b.

gumenta que os pagamentos da PAC reformada serao
“amigos da OMC” ¢, por isso, isentos de quaisquer re-
dugbes acordadas no quadro da Ronda de Doha. Como
¢ que a reforma da PAC afectard o nivel total do apoio,
mantendo a politica? Uma avaliagio da OCDE, com
base em projec¢des que captam o efeito da estrutura
dos novos pagamentos, conclui que o apoio ao produ-
tor continuard a ser superior aum ter¢o do valor da pro-
dugio (com o apoio estimado ao produtor caindo em
cerca de 1%), como resultado da reforma.5* Porque os

pagamentos continuam ligados as produgées antigas e

adimensio do proprietério agricola, o apoio continuard
abeneficiar os agricultores maiores ¢ mais ricos. E ainda
que a estrutura de pagamentos mude, 0 apoio ao prego
do mercado continuaré a representar 52% do total, a0
abrigo da reforma da PAC.

Na prépria OMC, estdo a aparecer novas ameagas.
Em vez de encarar de frente o desafio fundamental de
eliminar as distor¢oes do mercado, os paises ricos em-
barcaram num complexo exercicio de reembalagem
dos subsidios (Caixa4.6). O perigo, agora, ¢ de que um

acordo na OMC deixe intactas as proprias distorcoes
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que a Ronda de Doha se destinava a eliminar, minando

a0 mesmo tempo as perspectivas de atingir os ODM.

Reduzir o espaco para politicas
de desenvolvimento

A tltima ronda de negocia¢oes do comércio mundial
estendeu o Ambito das regras da OMC para novas dreas.
Os mecanismos de imposi¢ao também foram reforca-
dos. Ao abrigo do novo regime, os membros da OMC

tém agora de cumprir todos os acordos na forma de um

0 sector dos componentes de automéveis da india

Um condutor fundamental do desenvolvimento industrial € a integracdo das em-
presas locais em cadeias de oferta globais. O éxito depende decisivamente da
politica industrial.

A cadeia de oferta mais altamente desenvolvida é a da industria automovel.
Na Gltima década, empresas da india emergiram como uma forca poderosa, espe-
cialmente no sector das componentes. Empresas indianas — como a Bharat Forge,
Brakes India e Sundaram — passaram para areas de producéao de alto valor acres-
centado, muitas vezes em parceria com companhias multinacionais. O contraste
com a América Latina é patente. Aqui, uma industria relativamente desenvolvida
tem sido empurrada para fora dos mercados interno e regional por empresas au-
tomobilisticas estrangeiras que utilizam os seus proprios fornecedores.

Desde o inicio da década de 1990, uma onda de investidores multinacionais
entraram no mercado indiano. A estes investidores era exigida a realizacdo de um
elevado nivel de incorporagao domeéstica num periodo de tempo estipulado (nor-
malmente, 70% em trés anos). Para fazer isso, as empresas multinacionais tinham
de mudar daimportagdo de componentes para a sua aquisicdo em empresas locais.
Isto criou incentivos para os construtores de automoveis trabalharem estreitamente
com os fornecedores, de forma a melhorar os padroes de qualidade. Além disso, o
Governo indiano impds exigéncias de formacéao aos investidores multinacionais.

O sucesso das exportacdes seguiu-se a um periodo prolongado de protecgéo
do mercado. Altas barreiras a importagao criaram um incentivo para os investidores
estrangeiros se localizarem na India e criarem aliangas com firmas locais. Essas
barreiras foram reduzidas lentamente, em contraste total com a América Latina. Na
india, as tarifas sobre carros e pegas importados eram, em média, superiores a 30%
em meados da década de 1990, enquanto na América Latina eram inferiores a 3%.

A cadeia de oferta de componentes desenvolveu-se rapidamente. O valor da pro-
ducéo aumentou de 2,4 mil milhdes de ddlares em 1997 para 4,2 mil milhdes em 2001. A
india emergiu também como um exportador significativo. As exportagées representam
actualmente cerca de 15% da produgéo do sector, atingindo o valor de 800 milhdes de
ddlares em 2002-2003. Comparagdes internacionais mostram que as empresas india-
nas do topo sdo competitivas mundialmente num amplo conjunto de produtos com-
ponentes de automoveis. As empresas locais reduziram significativamente as taxas de
defeito e estao a utilizar trabalho qualificado para dominar as novas tecnologias.

Provas empiricas da investigagéo a nivel de empresa, na india, sugerem que as
alteracdes nas regras da OMC tém pouca probabilidade de corroer a posi¢cao das
empresas locais. A maioria dos investidores estrangeiros relata que os fornecedo-
res da india s#o tdo eficientes como os concorrentes estrangeiros.

Restricées de incorporacao nacional foram utilizadas para estimular o desen-
volvimento da industria de componentes. Politicas deste tipo nem sempre séao
adequadas, ou bem sucedidas. Mas, neste caso, a industria nascente foi bem
alimentada, contando com a participacdo das empresas de automoveis interna-
cionais. A questao fundamental noutros casos é saber se as empresas multina-
cionais se abasteceréo localmente, ja que as regras da OMC excluem as regras
de incorporacéo local.

Fonte: Sutton 2004; Tewari 2003.
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pacote — um arranjo conhecido como Compromisso
Unico. O cumprimento ¢ imposto através de um pro-
cedimento de resolucio de diferendos. Paralelamente
ao reforgo das regras multilaterais, tem havido uma pro-
liferagao de acordos regionais. Existem agora cerca de
230 acordos regionais de comércio, cobrindo cerca de
40% do comércio mundial. Em quatro 4reas, em parti-
cular, regras multilaterais mais fortes, ou acordos regio-
nais, terdo uma grande incidéncia no desenvolvimento
humano e na distribui¢ao futura dos beneficios prove-
nientes do comércio mundial: politica industrial, pro-

priedade intelectual, servigos, tarifas e rendimentos.

Politica Industrial
Um dos desafios mais prementes dos paises em desen-
volvimento ¢ construir a capacidade para entrar em
dreas de maior valor acrescentado do comércio mun-
dial. Por razées explicadas anteriormente, uma poli-
ticaindustrial e tecnoldgica activa ¢ uma necessidade
decisiva. As regras actuais restringem gravemente o
ambito da ac¢ao governamental nesta drea.

Virios acordos da OMC limitam expressamente
o espago de politica disponivel para os governos. O
Acordo sobre Subsidios torna ilegal uma vasta gama de
incentivos fiscais e de crédito d exportagio. Igualmente,
o acordo Medidas de Investimento Relacionadas com
o Comércio (TRIM) proibe instrumentos que as eco-
nomias bem sucedidas da Asia Oriental ¢ outras regiGes
utilizaram anteriormente para maximizar os beneficios
do investimento estrangeiro, incluindo exigéncias de
contetdo local, transferéncia de tecnologia, emprego
local e provisdes de investigacio e desenvolvimento.

Isto ¢ injustificdvel. Nem todaa politica industrial
funcionou. Nio h4 falta de exemplos de politicas que
foram capturadas por grupos de interesse especiais,
ou que conduziram a elefantes brancos industriais.
Ao mesmo tempo, ¢ dificil encontrar exemplos de
sectores que concorrem com sucesso nos mercados
mundiais sem o envolvimento de um Estado activo.
Muitas das medidas de politica que sustentaram o de-
senvolvimento industrial da Asia Oriental sio agora
proibidas pelas regras da OMC.> A China fez uma
utilizacio extensiva do contetdo local e de provisoes
de transferéncia de tecnologia, levando & emergéncia
de empresas globalmente competitivas, que subiram
rapidamente para dreas de maior valor acrescentado
do comércio mundial. A indtstria acrondutica do Bra-
sil, a terceira maior fonte de receitas de exportagio do

pais, foi apoiada através de crédito subsidiado. O sec-



tor de componentes de automéveis da India, de rapido
crescimento, tem sido apoiado através da regulagio
dos investidores estrangeiros, incluindo regras de con-
tetdo local (Caixa 4.7). Na América Latina, onde a
industria de componentes de automéveis respeita rigo-
rosamente as regras propostas pela OMC, as empresas
domésticas tém sido quase totalmente deslocalizadas
pelas companhias transnacionais estrangeiras.>®

O objectivo da politica industrial deve ser a cria-
¢ao de condi¢des nas quais os paises podem adquirir
as capacidades tecnoldgicas necessdrias paraaumentar
aprodutividade, maximizar as vantagens do comércio
e desenvolver uma vantagem comparativa dinimica.’’
Protec¢ao geral e desincentivos ao investimento es-
trangeiro nao sao uteis. Para ser bem sucedida, a po-
litica industrial precisa de incidir em novos sectores
dindmicos, oferecer protecgao limitada as importa-
¢Oes € promover actividades que geram investimentos
e difusdo tecnoldgica. A interacgo transparente entre
organismos dos sectores publico e privado ¢ vital.

Regras amplas da OMC poderiam promover a
transparéncia e a previsibilidade necessdrias para as-
segurar que as politicas industriais nao desencadeiam
disputas de comércio, como ¢ cada vez mais o caso
entre a Unido Europeia e os Estados Unidos. Mas
o actual regime estd totalmente desfasado em rela-
¢30 a0 que ¢ necessédrio para fortalecer os lagos entre
comércio e desenvolvimento humano. O ponto de
partida para a reforma deveria ser o reconhecimento
de que o objectivo do multilateralismo nio ¢ impor
regras comuns, ou um modelo de mercado livre a pai-
ses com diferentes abordagens e niveis de desenvolvi-
mento. O sistema baseado em regras poderia, entao,
concentrar-se nos desafios fundamentais do reforco

da previsibilidade e da prevencio de conflitos.

Propriedade Intelectual

As regras da propriedade intelectual tém uma inci-
déncia importante no desenvolvimento humano.
Influenciam os termos em que os paises pobres podem
adquirir e adaptar as novas tecnologias necessdrias
para elevar os niveis de vida e ter sucesso no comércio
mundial. Também influenciam o acesso aos medica-
mentos. Quaisquer regras de propriedade intelectual
tém de estabelecer um equilibrio entre dois objectivos:
criar incentivos para a inovagao através de patentes €
de outras medidas, e difundir o mais possivel os bene-
ficios da inovagao. O acordo Direitos de Propriedade

Intelectual Relacionada com o Comércio (TRIPS),

da OMC, juntamente com as variantes “TRIPS plus”
dos acordos regionais e bilaterais, estabelece o equili-
brio errado entre os interesses dos detentores da tec-
nologia ¢ o interesse publico mais amplo.

O acordo TRIPS estabelece um regime global
para os direitos de propriedade intelectual baseado
no nivel de protecgao provido nos paises mais desen-
volvidos do mundo, incluindo um periodo de protec-
¢io de patentes de vinte anos. Reduzido ao essencial,
0 novo regime aumentard o prego das tecnologias
patenteadas, criando ganhos para os detentores de
patentes ¢ aumentando o custo da transferéncia de
tecnologia. As empresas dos paises desenvolvidos re-
presentam, actualmente, 96% dos royalties de paten-
tes, ou 71 mil milhées de délares por ano.’®

O acordo TRIPS ameaga alargar a divisdo tecno-
l6gica entre paises tecnologicamente ricos e tecnologi-
camente pobres. A capacidade de copiar tecnologias
desenvolvidas em paises economicamente mais avanga-
dos tem sido historicamente um importante elemento,
habilitando os outros paises a apanhar os mais avan-
cados. No século XIX, os Estados Unidos copiaram
patentes britinicas. Na Asia Oriental, o Japao, Coreia
do Sul, Taiwan (Provincia da China) e a China melho-
raram as tecnologias através da engenharia inversa ¢ da
copia. O espago para essas estratégias foi agora fechado
pelos paises do topo da escada da tecnologia. Com a
tecnologia cada vez mais importante para a competi-
tividade do comércio internacional, o custo crescente
das importagoes de tecnologia poderia marginalizar
ainda mais muitos paises em desenvolvimento.

As ameacas ao desenvolvimento humano coloca-
das pelo acordo TRIPS sao especialmente pronuncia-
das na satide publica.>? Os pregos dos medicamentos
sao fortemente influenciados pelas condi¢oes em que
os produtos genéricos, produzidos através da engenha-
ria inversa, podem entrar nos mercados e concorrer
com produtos de marca, ou patenteados. Por exemplo,
quando a versio genérica do fluconazole, um medica-
mento usado no tratamento do VIH/SIDA, entrou
no mercado da Tailindia, os precos cairam para 3% do
nivel inicial. Regras refor¢adas de propriedade intelec-
tual atrasardo a entrada de medicamentos genéricos,
fazendo subir os precos. A procura de medicamentos é
altamente sensivel ao preco nos paises pobres, onde as
familias pagam trés quartos do custo dos medicamen-
tos. Uma estimativa paraa India sugere que 0s Custos
para as familias, associados aos precos mais elevados

dos medicamentos, subirio cerca de 670 milhoes de

O acordo TRIPS ameaca

alargar a divisao
tecnoldgica entre paises
tecnologicamente ricos e

tecnologicamente pobres
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Simplificar as restrigdes aos
movimentos temporarios

do trabalho ofereceria aos
paises em desenvolvimento

ganhos enormes

ddlares, quase o dobro da despesa actual com a totali-
dade dos medicamentos antibacterianos.®’ Os provi-
sores de saude publica também terdo de se adaptar a
custos mais altos. Estimativas do Governo da Costa
Rica sugerem que o orgamento farmacéutico teria de
aumentar cinco vezes para manter a cobertura univer-
sal sem acesso aos medicamentos genéricos.

Receios de que a protecgo mais forte das patentes
levasse a precos mais altos dos medicamentos motiva-
ram os governos, em 2003, a adoptar a Declaragio de
Doha sobre Saude Publica. Em principio, a Declaragio
refor¢a o direito dos paises com insuficiente capacidade
de producio a utilizar o licenciamento compulsivo para
produzir c6pias de baixo custo de medicamentos paten-
teados, — para promover a satde publica. Estipula que
o acordo TRIPS “nio deveria impedir os membros de
tomar medidas para proteger a saude puiblica.”!

Resta ver se a Declaragio serd interpretada num
espirito que reflicta este compromisso. Na sequéncia
de pressoes internacionais, as empresas farmacéuticas
baixaram para o nivel de custo os pregos dos medica-
mentos usados no tratamento do VIH/SIDA. Este ¢
um desenvolvimento encorajador. O que no ¢ claro ¢
se esta acgdo enfraquecerd a protecgao da propriedade
intelectual dos produtos patenteados para tratar proble-
mas de satide de perfil menos elevado, como a diabetes
(que afecta 115 milhoes de pessoas nos paises em desen-
volvimento) e o cancro da cervical (que afecta 400.000
mulheres nos paises em desenvolvimento), ou para pre-
venir doengas como a pneumonia (a causa de um quarto
dos 8bitos de criangas em todo 0 mundo).?

Mesmo que a declaragio seja interpretada como
se pretendia, os paises desenvolvidos estao as exigir
provisoes “TRIPS plus” em muitos acordos regionais.
Estas provisoes reforcam explicitamente a protecgao
concedida as empresas farmacéuticas para além das
provisdes OMC e circunscrevem o espago de politica
dos governos. Naverdade, alguns paises em desenvolvi-
mento parecem ter adoptado estratégias de negociagio
comercial que aceitam uma protecgao de patentes mais
restritiva em troca de melhor acesso aos mercados.®> Os
acordos estabelecidos tém sido desiguais, reflectindo

desigualdades de poder negocial (caixa 4.8).

Comércio de servicos

A liberalizagio do comércio de servicos beneficia
potencialmente os paises em desenvolvimento. O
problema ¢ que os paises industrializados concentra-

ram a sua atcngio em 4reas quc amcagam minar as
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perspectivas de desenvolvimento humano, a0 mesmo
tempo que fracassaram na liberalizagio de dreas que
poderiam gerar ganhos para os paises pobres.

O Acordo Geral sobre Comércio de Servigos
(GATS) estabelece o quadro para regras legalmente
vinculativas na OMC. Abrange quatro “modos de
oferta” transfronteirica (o comércio electrénico e as te-
lecomunicagécs sao cxemplos); consumo no cstrangeiro
(turismo ou provisio de satide, por exemplo); presenga
comercial (por exemplo, através do estabelecimento de
bancos, companhias de seguros, ou institui¢oes finan-
ceiras); e 0 movimento tempordrio de pessoas.

Os paises ricos concentraram os seus esforgos
quase exclusivamente na presenca comercial. A sua
prioridade tem sido o estabelecimento de regras da
OMC que impdem o direito dos bancos multinacio-
nais, companhias de seguros e outros provisores de
servigos operarem em paises em desenvolvimento,
em condi¢des equivalentes as aplicadas aos nacionais.
Esta estratégia negocial reflecte uma campanha sus-
tentada de pressio dos organismos que representam
provisores institucionais de Servigos financeiros, para
0s quais essas regras proporcionariam maiores mer-
cados globais. Os paises em desenvolvimento deram
prioridade a outras dreas, nomeadamente, a redugio
de barreiras & deslocagio temporaria do trabalho.

Os esfor¢os para promover, através da OMC, a li-
beralizagao transfronteirica dos servigos nos paises em
desenvolvimento estio inteiramente deslocados. Nal-
guns casos, a liberalizagio dos servigos pode oferecer
beneficios. A m4 qualidade dos servicos ¢ um constran-
gimento importante do desenvolvimento humano, do
crescimento ¢ do comércio. A presenca de empresas
estrangeiras na provisao de servicos pode melhorar
as infra-estruturas de transportes, reduzir os custos
das telecomunicagoes ¢ melhorar o acesso ao crédito.
Porém, a liberalizagio ¢ melhor gerida através de es-
truturas nacionais baseadas no plancamento para os
ODM e objectivos mais amplos do desenvolvimento
humano, e ndo através de regras comerciais multilate-
rais. E isto que acontece, espccialmcntc em 4reas como
adgua, satide e educagio. O ponto de partida para qual-
quer regime da OMC deveria ser uma avaliagio com-
pleta das implicagoes das regras no desenvolvimento
humano, sector a sector — uma provisao que foi inclu-
ida no GATS, mas que tem sido letra morta até agora.

Os paises desenvolvidos nao tém querido entrar em
negociagdes substantivas sobre 0 movimento tempord-

rio do trabalho, mesmo sabendo que ¢ onde os paises em



Os ultimos anos marcaram uma viragem acentuada na politica comer-

cial dos EUA. Embora a OMC continue a ser uma questao importante, os

acordos regionais e bilaterais de comércio livre estdo a ser usados para
reforcar e ampliar provisdes multilaterais. As regras da propriedade inte-
lectual ttém presenga predominante. Muitas das negociagdes que estéo

a ser feitas suscitam preocupacoes para o desenvolvimento humano.
Os acordos bilaterais com a Jordania (2000), Vietname (2001),

Chile (2008), Marrocos (2004), Australia (2004) e o acordo regional

com seis paises do Acordo de Comércio Livre da América Central

(CAFTA, 2004) resultaram todos em provisdes “TRIPS-plus”. Embora

as disposicoes pormenorizadas variem, trés temas séo recorrentes:

e Extensdo e expanséo da proteccdo de patentes. Tal como na
OMC, todos os acordos de comércio livre tém uma provisao
para proteccao de patentes de 20 anos. Sob certas condigdes,
reclamam uma extensao do periodo de protecgao de patentes.
No caso do CAFTA, por exemplo, os detentores de patentes
podem pedir extensdes para compensar qualquer atraso da
parte dos organismos reguladores nacionais na concessao da
patente. Todos os acordos de comércio livre vao além do TRIPS
no reforco da protec¢ao de patentes para plantas e animais.

e Restricbes ao uso de dados clinicos. Antes de serem concedidas
patentes aos medicamentos, as companhias farmacéuticas tém
de registar os dados de experiéncia clinica nos organismos na-
cionais de registo de medicamentos. O acesso a esses dados é
importante para as empresas de genéricos, para lhes permitir a
producao de cépias de medicamentos patenteados sem repeti-
rem experiéncias caras. O acordo TRIPS apenas diz que os go-
vernos devem impedir o “uso comercial desleal” dos dados. Pelo
contrario, a maioria dos acordos de comércio livre estabelece um
periodo de cinco anos de “exclusividade de mercado”, em linha
com as leis dos EUA. Durante esse periodo, o acesso aos dados
das experiéncias é proibido, atrasando potencialmente a entrada
de genéricos no mercado e limitando o ambito das licengas obri-
gatérias. Além disso, a exclusividade aplica-se para la das frontei-
ras. As restricdes aplicadas num pais (por exemplo, nos Estados
Unidos) tém ser aplicadas noutro (por exemplo, na Nicaragua) e
nas jurisdicdes de todos os acordos de comércio livre.

e Restricées ao licenciamento obrigatdrio e a importacédo paralela.
Ao abrigo dos TRIPS, os governos podem autorizar licengas
obrigatérias para permitir que as empresas de genéricos produ-
zam copias de baixo custo de medicamentos patenteados, para
promover a saude publica. Também podem importar produtos

patenteados que sejam mais baratos no estrangeiro do que nos
mercados nacionais, um arranjo conhecido como importagao
paralela. Os acordos de comércio livre enfraquecem as duas
disposicoes. Por exemplo, alguns acordos restringem o uso
da licenca obrigatoria a situagcées de emergéncia e a casos de
comprovado comportamento anticoncorrencial. E provavel que
0 6nus sobre os paises pobres em desenvolvimento para “pro-
var” uma emergéncia, ou um comportamento anticoncorrencial,
acabe por limitar o recurso as licengas obrigatérias. De igual
modo, embora as TRIPS permitam flexibilidade aos membros
da OMC na deciséo de autorizar a importacao paralela de me-
dicamentos patenteados, a maioria dos acordos de comércio
livre permite que os detentores de patentes proibam isso.

O efeito global dessas disposi¢oes sera a limitagdo da capa-
cidade dos governos de fazer pressao sobre os pregos das farma-
céuticas. O perigo é que margens maiores de lucro para a industria
farmacéutica comprometerdo a capacidade dos governos de en-
frentar questdes de saude publica.

Alguns paises em desenvolvimento tém querido comprometer-
-se com regras mais fortes de propriedade intelectual, ao mesmo
tempo que procuram concessoes noutras areas. O acesso prefe-
rencial ao mercado dos EUA ¢é a principal cenoura negocial, espe-
cialmente para os produtos agricolas. Porém, o processo negocial
tem produzido alguns resultados desequilibrados.

O CAFTA concede aberturas limitadas do mercado aos seis
paises em desenvolvimento envolvidos (Costa Rica, El Salvador,
Guatemala, Honduras, Nicaragua e Republica Dominicana). No
caso do agucar, uma cultura em que estes paises tém uma consi-
deravel vantagem, as tarifas continuaréo a ser superiores a 100% e
as importagdes serdo limitadas a uma quota de mercado de 1,7%.
Entretanto, os EUA asseguraram grandes aberturas de mercado
para o arroz, ganhando quotas imediatas para arroz, isentas de
direitos, que aumentam 5% ao ano. Mais de um terco das exporta-
¢oes de arroz dos EUA entrardo agora isentas de direitos, quando
anteriormente estiveram sujeitas a direitos de 15 a 60%.

Assim, na melhor das hipéteses, em troca de vantagens de mer-
cado limitadas para a exportagédo de um produto de colheita produ-
zido principalmente por grandes agricultores comerciais, os paises
em desenvolvimento do CAFTA concordaram em aceitar regras de
propriedade intelectual que podiam comprometer a saldde publica e a
inovacao tecnolégica e expor os produtores nacionais de arroz a con-
corréncia fortemente subsidiada do sector do arroz dos EUA.

Fonte: Tussie 2005; Mayne 2005; US Department of Agriculture, Foreign Agricultural Service 2005.

desenvolvimento podem alcancar os maiores ganhos.
Simplificar as restricoes aos movimentos temporérios
do trabalho ofereceria aos paises em desenvolvimento a
oportunidade de explorar uma das suas dreas de vanta-
gem competitiva mais forte: baixos saldrios ligados, em
muitos casos, a elevadas qualificagdes. Veja-se o sector
de software da India, que representa 16% das suas ex-
portagdes e dd emprego a meio milhao de pessoas. Dois
tercos das exportagdes vao para os EUA e outro quarto
paraa Europa. Quase metade destas exportagoes — ava-

liadas em mais de 3 mil milhoes de délares em 2002 — é

entregue no local por pessoal especializado.®® A entrega
depende do acesso a0 mercado.

As barreiras ao acesso incluem algumas questoes
relacionadas com a imigrago, juntamente com exigén-
cias onerosas para a concessio de vistos.®® Os candida-
tos a importadores de servicos especializados indianos
sio obrigados a fazer pesquisas prévias nos mercados
nacionais de trabalho para provar que nio h4 alterna-
tiva disponivel de oferta de trabalho. Também tém de
satisfazer exigéncias de paridade salarial. Isto significa

que os empregadores tém de pagar o saldrio prevale-
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negociacdes de comércio
regional para pressionar
0s governos no sentido de

uma rapida liberalizagcéo

cente no pais de acolhimento (negando as vantagens
de custo), enquanto os trabalhadores estrangeiros tém
de contribuir para os sistemas de seguranca social (para
cujos beneficios ndo tém direito). Aos engenheiros de
software também ¢ exigido um minimo de requisitos
de experiéncia (cinco anos no Reino Unido e trés anos
nos Estados Unidos) e a passagem por pesados procedi-
mentos para obter uma autorizagao de trabalho. Além
disso, hd restri¢des quantitativas em relagio ao nimero
de trabalhadores que podem entrar e complexos testes
de “necessidades econémicas” para ser aprovado.

Os controlos de imigragio constituem uma bar-
reiraainda maior a entrada de trabalho nao qualificado.
As diferengas de saldrios entre, digamos, um mecénico
zambiano, ou um trabalhador agricola hondurenho,
e os trabalhadores da Europa, ou Estados Unidos,
sao enormes. O diferencial salarial médio entre paises
desenvolvidos e paises em desenvolvimento ¢ de 10:1
— cinco vezes o diferencial entre os pregos dos produ-
tos. Segue-se que o acesso tempordrio ao mercado de
trabalho de saldrio mais elevado proporciona grandes
vantagens. Essas vantagens sao reduzidas pelas politicas
de emigracio.

O movimento tempordrio de trabalho poderia
gerar ganhos de bem-estar muito grandes. Um exerci-
cio estimou o impacte potencial de uma transferéncia
de trabalhadores qualificados e nao qualificados do
mundo em desenvolvimento em 157 mil milhoes de
ddlares, equivalente a 3% da populagio activa dos paises
industrializados. Embora os paises em desenvolvimento
fossem os maiores beneficidrios, os paises industrializa-
dos também ganhariam através de maior crescimento e
de maior colecta de receitas. Contudo, tal como no co-
mércio, também haveria perdedores nos paises desenvol-
vidos: os trabalhadores nao qualificados que concorrem
no mesmo sector do mercado de trabalho que os recém-
chegados veriam os seus saldrios cristalizados ou mesmo
reduzidos. Essas estimativas nio devem ser tomadas
como indicativas de resultados exactos: elas apontam
meramente para ordens de grandeza. Mas para contex-
tualizar o ganho estimado de bem-estar, um acordo na
ronda de Doha que liberalizasse o comércio na agricul-
tura ¢ na industria em 40% geraria um ganho de bem-

estar estimado em apenas 70 mil milhées de délares.®

Taxas e receitas aduaneiras
- Acordos de Parceria Econémica
As regras de comércio multilateral e regional tém

incidéncia directa nas taxas aduaneiras e noutras
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politicas de importacdo — e nas receitas associadas
aelas. Embora os acordos regionais que envolvem os
EUA estejam em foco nos debates internacionais, as
politicas da UE também sao importantes.

Em 2000, a Uniao Europeia concordou em rever
o seu sistema de preferéncias de comércio com os pa-
ises da Africa, Caraibas e Pacifico, substituindo o
Acordo de Cotonu por um novo conjunto de Acor-
dos de Parceria Econdémica com seis regioes ACP
cobrindo 76 paises. O acordo, a entrar em vigor em
2008, definira os termos do relacionamento comer-
cial da Europa com alguns dos paises mais pobres do
mundo. Resta ver se esses termos serio consistentes
com um compromisso com o desenvolvimento hu-
mano e os ODM.

Ao abrigo das regras da OMC, exige-se que os
acordos de comércio regional estendam a liberaliza-
¢do a “substancialmente todo o comércio”. A Unido
Europeia pds esse compromisso no centro do seu
mandato negocial. Para além das redugoes de taxas,
a Unido Europeia também planecia que as negocia-
¢oes cubram um conjunto de encargos nio tarifdrios
sobre as importagoes, comércio de servigos e as cha-
madas questoes de Singapura da politica de concor-
réncia, simplificacio do comércio de investimento e
aquisi¢oes governamentais. No existem planos para
quaisquer provisdes especiais para os paises ACP
para limitar as vagas de importagoes. Tomado como
um pacote, o mandato de negociagio tem potencial
para produzir um resultado desequilibrado, que ¢
mau para o desenvolvimento humano.

Vejam-se primeiro as implicagoes de liberalizar
“substancialmente todo o comércio”. Para os paises
ricos, tem pouca relevincia para as receitas gover-
namentais. Na Africa Subsariana, pelo contririo, as
taxas aduaneiras representam cerca de um terco das
receitas governamentais, subindo para cerca de me-
tade nos casos do Lesoto e Uganda. Taxas mais bai-
xas nio conduzem automaticamente a receitas mais
baixas — se as importagdes crescerem o suficiente
para compensar os efeitos das taxas mais baixas dos
direitos de importagio — mas o potencial para um
declinio rapido das receitas ¢ acentuado. Um estudo
pormenorizado conclui que trés quartos dos paises
ACP poderiam perder 40% ou mais das receitas
fiscais, com mais de um ter¢o a perder 60%. Um
resultado destes teria profundas implica¢des no fi-
nanciamento governamental dos servigos bdsicos ¢

infra-estruturas econémicas.



Outros aspectos do mandato também sio pro-
blemdticos. Durante a ronda de Doha, a tentativa da
Unido Europeia de garantir um acordo da OMC sobre
as questoes de Singapura contribuiu paraa ruptura das
negociagdes, com muitos paiscs em desenvolvimento
— especialmente da Africa Subsariana — a oporem-se
ao refor¢o das regras da OMC nessas dreas. Por razoes
préticas, as negociagdes multilaterais sobre as questes
de Singapura foram suspensas. Os criticos argumen-
tam agora que a Uniao Europeia estd a usar a sua in-
fluéncia negocial sobre os paises ACP para contornar
a oposicao na OMC e desenvolver regras mais fortes
através da porta traseira das negociagoes regionais de
coméreio. Igualmente, o facto de a Unido Europeia
nao permitir regras que melhorem a capacidade dos
paises ACP de proteger as suas economias contra vagas
de importagao é problemdtico — sobretudo no caso dos

produtos subsidiados ao abrigo da PAC.

Os termos em que a Unido Europeia aplicard o
seu mandato negocial continuam incertos. Na pré-
tica, tem opg¢des. Embora alguns paises da Unido
Europeia tenham salientado a natureza vinculativa
da exigéncia da OMC de liberalizar substancial-
mente todo o comércio, essa regra esta aberta a in-
terpretagao ¢ ¢ improvavel uma disputa na OMC.
Seria errado utilizar as negociagdes de comércio
regional para pressionar os governos no sentido de
uma réapida liberaliza¢do, ainda que muitos paises
da Africa Subsariana pudessem beneficiar de taxas
mais baixas, especialmente para promover o comér-
cio intra-regional. Dado o impacte potencialmente
danoso nos paises ACP da abertura ao comércio
agricola subsidiado, a Unido Europeia também po-
deria permitir uma flexibilidade muito maior para

dar protec¢do as importagoes ligadas aos subsidios

da PAC.

Para além das regras: produtos primarios, novos
porteiros e criacao de capacidade

Nao sao apenas as regras manipuladas do sistema mun-
dial de comércio que desequilibram a balanca do poder
contra os paises em desenvolvimento. Mudangas estru-
turais profundas na economia mundial estdo a reduzir
as oportunidades para as economias vulnerdveis garan-
tirem os beneficios do comércio de que precisam para
ajudar a pér em marcha o desenvolvimento humano.
H4 duas tendéncias, uma antiga ¢ outra mais recente,
que estdo a revelar-se particularmente exigentes. A pri-
meira é o declinio dos precos dos produtos primérios no
longo prazo. A segunda é o poder crescente dos portei-
ros do mercado que so os supermercados. E, para além
destas mudangas seculares na estrutura do comércio
mundial, os paises pobres, como sempre, sao desafiados
pelos constrangimentos de capacidade nas suas proprias
economias. O que passa actualmente por criagao de

capacidade fica muito aquém do que ¢ preciso.
A crise dos produtos primarios

“Os pregos econdémicos adequados deveriam ser fi-

xados, ndo ao nivel mais baixo possivel, mas a um nivel

suficiente para dar aos produtores padroes alimentares
e outros adequados as condi¢des em que vivem... e ¢ do
interesse de todos os produtores que o preo de uma
mercadoria nio seja empurrado para baixo desse nivel,
¢ os consumidores nao devem esperar que isso acon-
tega.”®® J4 passou meio século desde que o economista
britnico John Maynard Keynes fez estes comentérios.
O seu ponto de vista foi moldado pela recordagao da
Grande Depressao, quando o colapso dos precos das
mercadorias contribuiu paraa ruptura do sistema mun-
dial de comércio, provocou desalojamentos sociais ma-
cicos e exacerbou as tensoes internacionais.
Cinquentaanos depois, milhoes de produtores de
mercadorias primdrias estdo presos numa depressio
mais grave do que ada décadade 1930. Emboraaonda
de crescimento na China tenha sustentado uma recu-
peragio dos pregos de alguns produtos primdrios, no
entanto, pregos baixos e instaveis estio a minar o pro-
gresso para os ODM num grande niimero de paises.
Todavia, a crise dos mercados de produtos primdrios
estd claramente ausente da agenda do comércio inter-

nacional. Se a comunidade internacional ¢ sincera em

Milhbes de produtores

de mercadorias primarias
enfrentam uma depresséao
mais grave do que a

da década de 1930
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relagio 4 redugdo da extrema pobreza para metade e
arealizagio dos ODM, este panorama terd de mudar.
A prolongada crise dos mercados do café mostra
as consequéncias devastadoras da crise mais ampla
dos mercados de produtos primarios. Dos cafés pro-
jectados por designers, nos paises de rendimento ele-
vado, onde o preco do café ¢ os lucros dos retalhistas
sdo elevados, a crise do café quase nio é visivel. Toda-
via, estd a destruir os meios de vida de mais de 20 mi-
lhoes de familias, para quem a pequena produgio de
café proporciona uma fonte crucial de rendimento.
Desde hd mais de uma década, os produtores de
café foram apanhados numa escada descendente de
pregos, produzindo cada vez mais café numa tentativa
desesperada — e contraproducente — de proteger os seus
rendimentos. No fim da década de 1980, os paises ex-
portadores de café receberam cerca de 12 mil milhoes
de ddlares pelas suas exportagoes. Em 2003, exporta-
ram mais café, mas receberam menos de metade do
rendimento — 5,5 mil milhoes de délares. Entretanto,
a economia do café nos paises de rendimento elevado

tem andado em sentido contrario. Desde 1990, as ven-

A crise do café

“O rendimento do café é muito importante para esta familia. Utilizo-o para pagar as

propinas escolares e as contas do médico e para resolver os assuntos da familia.

Mas agora estou a perder a esperanga no café. Desapontou-me muito.”. Estas sao

palavras de um produtor de café do distrito de Masaka, perto do Lago Vitéria, no

Uganda Central. Resumem o desespero sentido por milhdes de produtores.

Tal como noutros paises, o café do Uganda é uma predominantemente uma
colheita de pequenos agricultores. E cultivado juntamente com culturas alimenta-
res —como batatas, milho e bananas — para fornecer uma fonte de rendimento fami-
liar. Inquéritos aos produtores de café realizados em 1999 e 2002, cobrindo quatro
regidoes que representam metade da producdo do pais, mostram o impacte da
queda dos precgos. Durante a primeira metade da década de 1990, o aumento dos
rendimentos das familias entre os produtores de café — consequéncia da desva-
lorizagdo da moeda, da tributagdo reduzida dos produtores e de pregos mundiais
estaveis - foi uma das principais for¢cas que conduziram a reducéo da pobreza no
Uganda. Desde 1997, a medida que os precos mundiais afundavam, os ajustamen-
tos forgados dos agricultores comegaram a inverter este progresso:

e Divida crescente. Mais de um ter¢o dos produtores de café declarou que nao
podia reembolsar um empréstimo devido a queda dos precos.

e Consumo decrescente. As familias declararam que tinham eliminado a carne
e o peixe das suas dietas e reduzido o niUmero de refeicdes. No dia em que o
agricultor citado no topo desta caixa foi entrevistado, os seus filhos de 10 e de
12 anos néo tinham tomado o pequeno almogo.

e Investimento decrescente. As familias declararam que tinham cortado a des-
pesa com a manutencao da casa e a compra de cabras, uma importante fonte
de proteinas.

e \enda de colheitas alimentares. As familias declararam que tinham vendido
bens alimentares para pagar os custos da saude e as propinas escolares.

Fonte: Vargas Hill 2005.
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das a retalho aumentaram de cerca de 30 mil milhoes
de délares para 80 mil milhoes.®” Os baixos pregos
mundiais reduziram os custos ¢ elevaram as margens
de lucro das cinco empresas de torrefacgao de café que
representam 50% do comércio mundial — e dos reta-
lhistas. Entretanto, os paises exportadores viram a sua
parcela da despesa de consumo final cair de um tergo
para um treze avos.”® Vista das quintas dos pequenos
produtores de café, a mudanga foi ainda mais drama-
tica. Por cada délar de café arabica de alta qualidade
da Tanzania vendido num café dos EUA, o agricultor
recebe agora menos de 1 céntimo (Caixa 4.9).

Os exportadores dos paises em desenvolvimento
absorveram enormes choques econémicos resultantes
daqueda dos pregos. Nove paises da Africa Subsariana
e da América Central dependem do café em cerca de
um quarto ou mais das receitas da exporta¢io. Em
cada um deles, a baixa subita dos pre¢os minou o cres-
cimento e a geracio de receitas decisivas para acelerar o
progresso no sentido dos ODM. Porque a maioria dos
produtores sao pequenos agricultores, a queda dos pre-
cos afecta directamente o rendimento da familia ¢ o
acesso a servigos basicos como a satide e a educacio.”!

A Eti6pia é um dos paises mais afectados.”> O café
¢ a tnica cultura de rendimento importante do pais,
fornecendo mais de 60% das divisas e mais de 10% das
receitas do Governo. Cercade um quarto da populagio
estd directa ou indirectamente envolvido na producao
e comercializagio de café. O que acontece nos mer-
cados internacionais do café tem profunda incidéncia
nas perspectivas da Etidpia de alcancar os ODM. Ao
contrério dos produtores agricolas da Uniao Europeia
e dos Estados Unidos, os agricultores da Etiépia nao
tém protecgio contra a queda dos pregos.

O choque de pregos absorvido pelos produtores
daEtidpia tem sido enorme. As exportagdes aumenta-
ram dois ter¢os desde meados da década de 1990, mas
as receitas das exportagoes cairam dramaticamente
(figura 4.14). Para além das implicacoes adversas para
a balanca de pagamentos ¢ o crescimento econémico,
receitas mais baixas das exportagoes traduzem-se em
oportunidades reduzidas para o desenvolvimento
humano. O caf¢, cultivado juntamente com culturas
alimentares de subsisténcia, ¢ a principal fonte de ren-
dimento das familias vulnerdveis. As vendas de café
financiam as despesas com a educagio, satide ¢ outras
necessidades vitais das familias.

Estimar as perdas financeiras sofridas pelas fami-

lias ¢ dificil. As informacdes sobre a produgio a nivel
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Fonte: FAO 2005.

das familias sio incompletas. Para além disso, num
mercado com pregos extremamente flutuantes, a es-
colha dos anos de referéncia tem grande efeito sobre as
perdas estimadas. Tomando como ponto de referéncia
o preco de 1 délar por quilo, de 1998 (um nivel que se
aproxima da média dos 15 anos anteriores), utilizimos
dados a nivel das familias para estimar em quanto ¢
que o preco mais baixo de 0,30 délares por quilo em
2003 reduziu os rendimentos das familias produtoras
de café. Os dados indicam que a familia média vendeu
cerca de 300 quilos de café em 2003. A perda de ren-
dimento devida ao declinio do prego totaliza cerca de
200 délares por familia — um enorme prejuizo num
pais em que mais de um ter¢o da populacio rural vive
com menos de 1 ddlar por dia. A nivel nacional, o pre-

juizo para a Etidpia traduz-se em 400 milhoes de d¢-

lares.” Isto significa que em cada 2 délares de ajuda re-
cebida pela Etidpia em 2003, 1 ddlar perdeu-se através
dos precos mais baixos do café — uma perda que alarga
o hiato do financiamento para alcangar os ODM.

A Etidpia no ¢ mais do que um exemplo de um
problema muito mais amplo. Na América Central, a
queda dos precos produziu efeitos econémicos que to-
talizam uma queda de 1,2% do PIB, sem ter em consi-
deracio efeitos multiplicadores. O impacte na pobreza
pode ser observada através dos dados das despesas das
familias. Na Nicardgua, a incidéncia da pobreza ex-
trema entre os produtores de café aumentou cerca de
5%, enquanto diminuiu 16% nas familias que nio
produzem café (quadro 4.3). A queda do rendimento
das familias afectou outras dreas do desenvolvimento
humano, incluindo a educagio, ilustrando mais uma
vez como os problemas nos mercados de produtos
primérios podem minar o progresso no sentido dos
ODM numa extensa frente.

Tal como noutros sectores de produtos primérios,
os problemas que os produtores de café enfrentam sio
mais faceis de descrever do que resolver. O excesso de
oferta tem sido conduzido por uma intensa concor-
réncia pela quota de mercado, producao crescente ¢
um hiato alargado entre produgio ¢ procura, reflec-
tido no aumento dos stocks. As priticas comerciais
também contribuiram. Por exemplo, as empresas de
torrefacgao de café desenvolveram técnicas de vapori-
zagao limpa que lhes permitem substituir café de baixo
valor e baixo preco por cafés de valor mais elevado, a
juntar a uma diminui¢io do pre¢o mundial que infla-
cionou as suas margens de lucro, a0 mesmo tempo que
remeteu milhdes de produtores para a pobreza.”

Na pressa de liberalizar os sistemas de comercia-
lizagao agricola, os doadores ¢ os governos tém, algu-
mas vezes, agravado os problemas dos produtores de
mercadorias. Ainda que sejam ineficientes e, por vezes,
corruptas, as agéncias estatais também forneceram aos

produtores inputs como crédito. A perda desses servi-

cos tem, frequentemente, tornado mais dificil aentrada

WliEG[e H) Variagoes de bem-estar na Nicaragua - o custo da queda dos precos do café, 1998-2001

Variagdo percentual

Familias Taxa de pobreza Taxa de pobreza extrema Escolarizagéo Consumo per capita
N&o produtoras de café -15,0 -16,0 9,0 9,6
Produtoras de café 2,4 5,0 -7,0 -7,0

Fonte: Baseado em Vakis, Kruger e Mason 2004.
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Os supermercados
sdo agora os principais
porteiros dos mercados

de crescimento mais
rapido no comércio de

produtos agricolas

dos pequenos proprietarios nos mercados globais, es-
pecialmente no que respeita aos produtos de mais alto
valor acrescentado. Na Tanzénia, a rdpidaliberalizagao
da comercializagao do café levou ao colapso de coope-
rativas que tinham mantido a qualidade através da di-
ferenciagao de precos. A bonificagio do preco do café
baixou subsequentemente, de forma muito mais acen-
tuada na Tanzania do que no Quénia, onde o mercado
interno s6 marginalmente foi liberalizado.”> O mesmo
processo repetiu-se com o algodao. A rapida liberaliza-
¢ao da comercializagiao na Tanzania levou ao colapso
do input, do crédito e da informacgao de mercado, fun-
¢oes anteriormente desempenhadas por agéncias es-
tatais, com consequéncias negativas para a produgéo
e pregos de produgio. Na Africa Ocidental, pelo con-
trario, o envolvimento mais activo do Estado facilitou
o aumento da produtividade ¢ manteve uma elevada
bonificagio do prego pela qualidade. 76

Nio hé solugoes simples nem solugdes universais
para a crise que estd instalada nos mercados de mer-
cadorias primarias. Nalguns casos, é necessaria uma
gestdo da oferta para restabelecer o equilibrio do mer-
cado, embora os problemas com os acordos de estilo
antigo sobre produtos primdrios ja tenham sido todos
ensaiados. Instrumentos de gestao do risco baseados
no mercado deram alguma protecgio contra a volatili-
dade dos precos, mas nao contra o declinio dos pregos
— e estender esses instrumentos aos produtores mais
pobres ¢ dificil, embora nio impossivel. A compensa-
¢do ¢ outra opgao, usando a ajuda e o alivio da divida
para amortecer choques sobre a balanca de pagamen-
tos. O FMI tem uma Facilidade de Financiamento
Compensatéria, mas cla prové financiamento em
condigées que sao incomportaveis para a maioria dos
paises de rendimento baixo em Africa.

A facilidade Flex da UE, langada em 2000, ¢ mais
prometedora. Prové apoio orcamental na forma de do-
nativos, mas as exigéncias de elegibilidade sdo tao restri-
tivas que poucos paises se qualificam: os paises tém de
suportar uma perda de 10% nas receitas totais das ex-
portagdes ¢ um agravamento compardvel do défice orca-
mental. Como resultado, apenas 12 milhoes de délares
por ano, em média, foram desembolsados em 2000-03 e

s6 para scis dos 51 paises que se candidataram.””

O papel dos porteiros do mercado

Os debates sobre o comércio internacional tendem

a COﬂVCl‘gil‘ parao papel dOS governos. Muito menos
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atencdo tem sido dada as distor¢oes associadas & con-
centragio do poder econémico nas maos dos portei-
ros dos mercados dos paises desenvolvidos. Empre-
sas globais de comércio e retalho desempenham um
papel cada vez mais importante no sistema interna-
cional de comércio, ligando milhoes de produtores
aos consumidores de todo 0 mundo. Essas empresas
contribuem paraariqueza gerada através do comércio
internacional. Mas o seu crescente poder de mercado
cria uma ameaga aos esforcos destinados a reforcar os
lagos entre comércio e desenvolvimento humano.

Os supermercados sio agora os principais porteiros
dos mercados da produgio agricola nos paises desenvol-
vidos. O seu crescimento estd a transformar os mercados.
Vender nos mercados mundiais, em especial nos merca-
dos de colheitas agricolas de alto valor acrescentado, ¢
vender cada vez mais a um punhado de grandes cadeias
de supermercados. Isto tem implica¢des importantes
paraadistribuicio dos rendimentos do comércio. 78

As trinta cadeias de supermercados e compa-
nhias alimentares do topo representam cerca de um
terco das vendas mundiais de mercearias.” Nos paises
desenvolvidos, a quota de mercado dos maiores ope-
radores estd a aumentar rapidamente. A Wal-Mart,
actualmente a maior empresa do mundo, representa
mais de um ter¢o das vendas da industria de produ-
tos alimentares dos EUA. No Reino Unido, os cinco
maiores supermercados representam 70% ou mais das
vendas de mercearias — o dobro da quota do fim da
década de 1980. Desenvolvimentos paralelos estao
em curso nos paises em desenvolvimento. No fim
da década de 1980, os supermercados representavam
menos de 20% das vendas de produtos alimentares
na América Latina. Essa parcela ja subiu para 60%. O
ritmo de mudanga tem sido espantoso: numa década,
a América Latina viveu um ritmo de expansao de su-
permercados que levou cinco décadas na Europa.®®

A concentragio de poder andou a par com o
desenvolvimento de sistemas globais de aprovisio-
namento ¢ oferta. A Wal-Mart faz os seus aprovisio-
namentos em mais de 65.000 fontes. O Carrefour
obtém os seus meldes ao Nordeste do Brasil para
abastecer as suas lojas de retalho neste pais e também
paraos seus centros de distribui¢cao noutros 21 paises.
A Royal Ahold adquire macis no Chile para distri-
buir através de um centro no Peru. Empresas como a
Tesco, no Reino Unido, compram fruta e vegetais a
mais de 200 fornecedores, muitos dos quais nos paises

em desenvolvimento.®!



Estas tendéncias sao importantes para a distri-
buicio dos beneficios do comércio internacional por
trés razoes interrelacionadas. Primeiro, os supermer-
cados s3o os porteiros dos mercados de crescimento
mais rdpido no comércio agricola mundial e dos mer-
cados com niveis mais elevados de valor acrescentado.
A participacdo bem sucedida nesses mercados tem
potencial para gerar grandes ganhos de rendimentos
para os pequenos agricultores, especialmente para os
que conseguirem diversificar para fora dos mercados
de produtos primdrias. Segundo, a concentragio da
informagao de poder de aquisi¢ao d4 aos supermer-
cados uma enorme capacidade de influenciar pregos e
0Ss termos e condigées mais gerais em que os pequenos
agricultores dos paises em desenvolvimento transac-
cionam com os paises ricos. Terceiro, o aparecimento
de redes globais de oferta, que cobrem grande nimero
de paises, d4 aos supermercados a capacidade de mo-
dificar a procuraatravés de um grande nimero de for-
necedores, reforcando mais o seu poder no mercado.

O modelo predominante de negécio no sector
dos supermercados premeia a rapidez da entrega, a
alta qualidade e — acima de tudo — a intensa pressio
sobre os precos. Como diz um relatério da Oxfam:
“Os compradores trabalham numa cultura negocial
de objectivos e incentivos de desempenho que os en-
coraja a pressionar os fornecedores nos precos e pra-
zos de entrega, prestando pouca atengao as repercus-
ses éticas a0 longo da cadeia de abastecimento.”® O
poder de compra dos supermercados assegura que os
ajustamentos aos precos mais baixos sejam transfe-
ridos para os produtores. Por exemplo, em 2002, as
cadeias de supermercados do Reino Unido envolve-
ram-se numa guerra de precos das bananas, a fruta
mais popular no pais. Entre 2001 ¢ 2003, os precos
a0 produtor foram reduzidos em um tergo, com im-
pactes devastadores nos pequenos proprietdrios das
Caraibas e nos trabalhadores das plantagées.®®

Essas tendéncias apontam para o perigo dos ex-
portadores de produtos de maior valor acrescentado
dos paises em desenvolvimento ficarem presos ao tipo
de tendéncias adversas dos termos de troca que os ex-
portadores de mercadorias primdrias enfrentaram.
Os supermercados também estao a criar barreiras a
entrada no mercado que sio muito mais dificeis de
transpor do que as taxas aduanciras para os peque-
nos produtores. Ao mesmo tempo que 0s pregos
estdo a ser comprimidos, exige-se aos fornecedores

que satisfacam padroes mais elevados do produto,

juntamente com critérios rigorosos de entrega exac-
tamente a tempo. O cumprimento exige uma capaci-
dade financeira e institucional que estd para além dos
meios dos pequenos proprietérios. E o que acontece
particularmente quando os supermercados atrasam
0s pagamentos; a pratica comercial normal ¢ pagar 45
260 dias depois da entrega.®*

Com os consumidores ocidentais cada vez mais
preocupados com a seguranca dos alimentos, os pré-
prios supermercados estao sob pressio para garantir
os padrdes e a proveniéncia dos bens que vendem.
Mas o custo da monitorizagao do cumprimento dos
padrdes sobe com o nimero ¢ a dispersio geogréfica
dos produtores. Isso cria um incentivo para contratar
com grandes centros de producio e de distribuicao.
O resultado ¢ que os obstéculos A entrada no mer-
cado sio mais elevados precisamente naquelas dreas
em que o comércio tem maior potencial para reduzir
a pobreza.

A experiéncia do Quénia realga o problema. Nos
ultimos quinze anos, o Quénia emergiu como um dos
mais dinAmicos exportadores de vegetais frescos para
a Unido Europeia, um raro exemplo de entrada bem
sucedida de um pais africano em mercados de maior
valor acrescentado. Porém, os pequenos proprieta-
rios estdo a ser deixados para trds. Em 1997, quase
trés quartos das exportagoes horticolas de alto valor
acrescentado do Quénia foram feitas por pequenos
agricultores. Em 2000, essa parcela tinha caido para
18%.%5 A maior mudanga na industria tem sido o au-
mento da importincia das fazendas que sao proprie-
dade das principais empresas exportadoras, ou que
lhes estio alugadas. Um dos factores motivadores
por detréds desta mudanga ¢ a necessidade de cumprir
com os padroes dos supermercados do Reino Unido,
especialmente na identificagio da origem. Outra ¢ a
exigéncia de fornecer quantidades garantidas, que os
supermercados podem alterar com pouca antecedén-
cia. Olhando para o futuro, as exigéncias feitas pelos
supermercados podem marginalizar ainda mais os
pequenos agricultores, que ndo podem pagar a electri-
cidade, as estufas ¢ a iluminagio artificial necessdrias
para fornecer um produto uniforme.

O Quénia nio é um exemplo isolado. Em todo o
mundo ha cada vez mais provas de exclusio dos pe-
quenos proprietdrios. No Brasil, a incapacidade de
satisfazer padrdes técnicos crescentes exigidos pelos
supermercados resultou na expulsao do mercado local

de 60.000 pequenos produtores de lacticinios, na se-

O acesso aos mercados é
uma condi¢ao necessaria
mas nao suficiente para a
integracédo bem sucedida

nos mercados internacionais
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Invariavelmente, os
produtores pobres
enfrentam os mais elevados

custos de comercializagao

gunda metade da década de 1990.86 A medida que os
supermercados estendem a sua influéncia, o perigo ¢
que se intensifique a pressio sobre os precos e que au-
mentem as barreiras do mercado através das exigén-

cias de normalizacio dos produtos.
Falta de capacidade

Os mercados de exportagio podem oferecer grandes
oportunidades para o desenvolvimento humano.
Explorar essas oportunidades exige mais do que
mercados abertos. Acima de tudo, exige uma capaci-
dade de responder as aberturas dos mercados — e de
lidar com ajustamentos. Muitos paises ¢ produtores
pobres nio tém essa capacidade.

O acesso aos mercados ¢ uma condi¢io necessd-
ria mas ndo suficiente para a integragio bem sucedida
nos mercados internacionais, como descobriu a Africa
Subsariana. A regido enfrenta as barreiras tariférias
mais baixas dos paises desenvolvidos, mas isso nao tem
travado a sua marginalizagio. Uma razio sio os cleva-
dos custos de comercializagio — um problemaligado a
instituicoes fracas e falta de capacidade das infra-estru-
turas. Os custos de transporte acrescentam 15 a 20%
a0 preco das exportacoes da Africa Subsariana. Cor-
respondendo a mais do triplo da média mundial, é uma
barreira que excede as taxas aduaneiras enfrentadas
pelos exportadores africanos.’” O relatério da Comis-
s30 paraa Africa patrocinada pelo Reino Unido propds
um fundo de 10 a 15 mil milhées de d6lares para ven-
cer o défice de infra-estruturas da Africa, sublinhando
tanto adimensao dos problemas, como o papel decisivo
da ajuda na resolugao destas preocupagoes.

Invariavelmente, os produtores pobres enfrentam
os mais clevados custos de comercializagiao. Muitos
ndo tém acesso as estradas, tecnologias, informagao de
mercado, ou activos produtivos — terra, capital e 4gua
— necessdrios para ter sucesso. No Laos, quase 40% das
aldeias estio a mais de 6 quilémetros de uma estrada
principal e metade das estradas ¢ inacessivel durante a
estacio das chuvas. Isto torna dificil levar a producio
aos mercados ¢ eleva os custos dos zzputs. Na Africa
Subsariana, a densidade da rede de estradas rurais ¢ de
apenas 55 quilémetros por quilémetro quadrado, com-
parado com mais de 800 na India.38 A inadequacio das
estradas rurais faz subir os custos de transaccio, reduz
os pregos a saida da exploracio e os retornos do traba-
lho, e enfraquece os incentivos do mercado. Isto ajudaa

. = ~ s
Cxphcar por que razao nao ¢ mvulgar para os pequenos
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agricultores da Africa Subsariana receberem 10%a 20%
do prego de exportagio dos seus produtos, perdendo-se
o restante nos custos de transporte e de mercado.®’

A um certo nivel, as condigoes prévias do desen-
volvimento humano através do comércio nao sao di-
ferentes das condicoes do desenvolvimento humano
em termos mais gerais. Sem medidas para vencer
as caréncias e desigualdades profundas no acesso a
saude, educagio e activos produtivos, a integragao
em mercados globais trard poucos ganhos. E por isso
que a politica comercial precisa de ser desenvolvida
como parte de uma estratégia integrada de redugao
da pobreza ¢ de desenvolvimento humano. Deixar
isso a0 mercado nio ¢ uma abordagem adequada.

Algumas das estorias de sucesso no coméreio agri-
cola contém li¢oes importantes. No Senegal, as expor-
tagoes de frutas e frutos secos aumentaram mais de
40% desde 1998, sendo os pequenos proprietdrios a
for¢a condutora. Foram criados mais de 10.000 postos
de trabalho rurais. A chave do sucesso: uma parceria
entre pequenos proprietdrios, Governo ¢ o projecto
auténomo Promogio das Exportagdes Agricolas.”®
O projecto estd a desenvolver centros de refrigeracao,
prover informagio de mercado e reabilitar as facilida-
des de fretes. No Gana, cinco cooperativas de peque-
nos proprietrios criaram uma empresa que tem es-
tado na vanguarda do crescimento das exportagoes de
ananases paraa Unido Europeia e mercados regionais.
Inicialmente apoiada pelo Banco Mundial, a empresa
trabalha com organismos publicos e fornecedores
privados na contratagao de servigos técnicos para dar
assisténcia aos agricultores na satisfagio dos padroes
do produto, obtengio de crédito e exportacio.” Na
India, o Conselho das Especiarias prové uma estru-
tura reguladora e sistemas de comercializagao que
ligam 2,5 milhées de produtores aos mercados mun-
diais, dando apoio & comercializacio, aos sistemas de
gestao das pragas e 3 manutencio dos padroes de qua-
lidade. Em todos os casos, as parcerias publico-privado

foram fundamentais para o éxito.”?

Assisténcia técnica
a criacao de capacidade

Desde o inicio da Ronda de Doha, os paises em
desenvolvimento comprometeram-se a aumentar os es-
forcos na construgao de capacidades para ultrapassar os
constrangimentos que estavam a prejudicar o desenvol-

vimento das exportagdes dos paises®. Foi desenvolvido



A criagdo de capacidade é critica para a integracdo com éxito dos
paises em desenvolvimento no comércio mundial. Os paises desenvol-
vidos tém feito disto uma prioridade crescente nos seus programas de
ajuda. Mas a assisténcia técnica para a criagdo de capacidade sofre
de vérias insuficiéncias que minam a sua eficacia. Esta situagéo é par-
ticularmente evidente com as medidas da Assisténcia Técnica para a
Criacéo de Capacidade Relacionada com o Comércio (TACB).

Prioridades induzidas pelos doadores. Com muita frequéncia, a
TACB ¢ enviesada para as prioridades negociais dos doadores. No
inicio da Ronda de Doha, a agenda negocial da UE dava prioridade
a politica de concorréncia, facilitagdo do comércio e investimento
— os temas de Singapura. A maioria esmagadora dos paises em
desenvolvimento, especialmente da Africa e dos paises menos
desenvolvidos, rejeitou essa agenda. Mesmo assim, em 2001, os
temas de Singapura representaram metade da assisténcia técnica
total na politica comercial registada pela OMC. Em contrapartida,
1% do apoio politico foi orientado para as negociacdes sobre
agricultura — uma area de preocupacgao vital para os paises em
desenvolvimento. Nos programas bilaterais, o enviesamento ocorre
através da discriminacao negativa (os dadores recusam-se a financiar
actividades hostis aos seus interesses imediatos) e da discriminagao
positiva (o apoio € oferecido em areas prioritarias para os dadores).

Aconselhamento enviesado e restrito. Na maioria das
vezes, o aconselhamento da TACB é sobre a maneira de aplicar
os acordos da OMC determinados pelos paises desenvolvidos,
incluindo grande parte da actividade realizada pela OMC ao abrigo
do Fundo Fiduciario Global criado em 2001. E prestado pouco

Fonte: Deere 2005.

Por vezes, a criagdo de capacidade sofre de incoeréncia politica
clara. Um exemplo evidente é dado pela politica de pescas da UE
no Senegal. Enquanto uma parte da ajuda da UE e da politica co-
mercial tem por objectivo apoiar a gestao sustentavel dos recursos
e equilibrar o crescimento da exportagao com as necessidades do
mercado local, a outra parte esta a minar estes objectivos.

O desenvolvimento de uma industria de exportacao das pescas
tem sido apoiado pela Agéncia Francesa de Desenvolvimento, que
tem financiado cerca de um terco dos custos associados com o
cumprimento dos padrdes de seguranga alimentar da UE. As pre-
feréncias comerciais da UE protegeram o Senegal da concorréncia
de baixo preco da Tailandia. Outros doadores da UE, juntamente
com o Banco Mundial, estéo a apoiar projectos destinados a me-
lhorar a capacidade do Senegal de gerir stocks de pesca numa
base sustentavel. A Unido Europeia esta a gastar 12 milhdes de
dolares para apoiar a inspecgao e a monitorizagao. O trabalho de
diagnéstico dirigido pelo Quadro Integrado para Assisténcia Téc-
nica Relacionada com o Comércio destacou a importancia critica
do desenvolvimento de uma capacidade nacional para monitorizar
os stocks e controlo do acesso.

Enquanto uma parte da ajuda da UE e da politica comercial
visa apoiar a gestao sustentavel dos recursos e equilibrar o cresci-
mento da exportagdo com necessidades do mercado local, outra

aconselhamento em areas que podiam resolver desequilibrios de
poder e melhorar os objectivos de politica publica.

Subfinanciamento. Alguns dos programas TACB mais eficazes
sofrem de subfinanciamento cronico. Um exemplo disso € o Programa
Integrado Conjunto de Assisténcia Técnica da OMC, a Conferéncia
das Nagdes Unidas sobre Comércio e Desenvolvimento e o Centro
de Comércio Internacional. Este programa é muito apreciado,
em particular pelos governos africanos. Contudo, o programa é
financiado actualmente através de um Fundo Fiduciario Comum de
10 milhdes de ddlares para 20 paises — dificilmente compativel com
a dimensao da desvantagem que os governos africanos enfrentam
na OMC. O financiamento actual do Quadro Integrado para
Assisténcia Técnica Relacionada com o Comércio para os paises
menos desenvolvidos € inferior a 6 milhdes de doélares.

Ligacoes fracas as estratégias de desenvolvimento. Os esforcos
dos doadores para tornar a TACB parte integrante da cooperagéo
para o desenvolvimento e do planeamento nacional de redugao
da pobreza tém ficado muito aquém das expectativas. O Quadro
Integrado, para citar um caso evidente, realizou varias avaliagbes de
diagnéstico de alta qualidade dos constrangimentos do lado da oferta,
especialmente no que respeita aos pobres. Todavia, ndo ha indicios
de que as recomendagdes tenham sido integradas em Documentos
de Estratégia de Reducao da Pobreza, a maioria dos quais diz muito
pouco acerca da politica comercial. Fraca coordenagdo, mandatos
conflituantes e sobrepostos das agéncias envolvidas e enviesamentos
para a assisténcia técnica em vez do financiamento das infra-estruturas
tém enfraquecido ainda mais a eficacia do Quadro Integrado.

parte esta a minar esses mesmos objectivos. Desde 1979, a Unido
Europeia financiou uma série de acordos para dar aos navios euro-
peus acesso aos stocks de peixe do Senegal. O ultimo acordo de
“dinheiro por acesso”, uma transferéncia de 64 milhdes de dolares
que cobre o periodo até 2006, faz parte de uma rede mais vasta
de acordos através dos quais a Unido Europeia tem subsidiado o
acesso aos stocks de peixe de outros paises, para compensar o
excesso de pesca nas aguas da UE.

Apo6s 15 anos de “cooperagao” com a Unido Europeia, o sector
das pescas do Senegal esta em profunda crise. Os stocks foram
gravemente esvaziados, perturbando o sector artesanal, fazendo
subir os precos do peixe nos mercados locais e pondo em perigo
o abastecimento das fabricas de conservas que produzem para
exportacdo. Tal como em acordos anteriores, o actual arranjo nao
pde limites a captura. E uma vez que nao ha registos de tone-
lagem, as autoridades senegalesas sao incapazes de monitori-
zar os stocks. Isto contrasta totalmente com a gestao das pescas
domeésticas da Unido Europeia, onde s3o fixados limites para as
capturas totais.

O resultado é que a Unidao Europeia esta a minar sistemati-
camente o desenvolvimento dum sistema de gestdo dos recursos
piscicolas. Tudo isto assenta com dificuldade nos objectivos de
coeréncia politica fixados no Tratado de Roma.

Fonte: Brown 2005; Kaczynski e Fluharty 2002; UNEP 2002; Picciotto 2004; CTA 2004; Jensen 2005.
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A fachada um-pais
um-voto da OMC esconde as
relacdes de poder desiguais

entre paises ricos e pobres

um conjunto extensivo de medidas de ajuda sob a ban-
deira da Assisténcia Técnica e Criagio de Capacidade
Relacionada com o Comércio (TACB). Numa estima-
tiva conservadora, cerca de 2,1 mil milhoes de délares
s30 actualmente orientados para a TACB. 70% destes
fundos sao para o alivio dos constrangimentos do lado
daoferta e o restante foi afectado a construgao de capa-
cidade institucional na politica comercial.

Muito embora tenham sido alcangados alguns
beneficios importantes, a TACB padece dos pro-
blemas de ajuda descritos com grande destaque no
Capitulo 3. H4 uma multiplicidade de iniciativas de
assisténcia técnica, com fraca coordcnagéo, financia-
mento limitado e, em muitos casos, apropria¢ao limi-
tada por parte dos governos receptores. A assisténcia

técnica é frequentemente concedida de forma aleatd-

Tornar Doha uma ronda de

Como se tem defendido ao longo deste capitulo, o
reforco dos lagos entre comércio e desenvolvimento
humano exigird ac¢do numa ampla frente. A priori-
dade imediata ¢ considerar a politica comercial como
uma parte central do planeamento nacional da redu-
¢do da pobreza - ¢, depois, assegurar que as regras
comerciais multilaterais e regionais apoiam priorida-
des de desenvolvimento humano.

A ronda de Doha - ¢ a propria OMC - sio uma
parte importante deste processo mais amplo. Boas re-
gras comerciais nio resolverio muitos dos problemas
mais prementes que os paises em desenvolvimento en-
frentam, mas boas regras podem ajudar. E més regras
podem infligir graves prejuizos. A préxima reuniio
ministerial da OMC, em Dezembro de 2005, cons-
titui uma oportunidade decisiva para se adoptar um
quadro negocial que corresponda ao compromisso de
uma ronda de desenvolvimento. Também pode armar
o cendrio para futuras negociagdes que ponham o de-
senvolvimento humano — juntamente com uma libe-
ralizagio progressiva e equilibrada — no centro das
preocupacoes da OMC. Nio aproveitar esta oportu-
nidade enfraquecera — talvez fatalmente — a legitimi-
dade e a credibilidade j4 afectada da OMC.
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ria, indiscriminada e isolada. Igualmente prejudicial
tem sido o enfoque estreito na execugio dos acordos
da OMC, muitos dos quais de vantagem duvidosa
para os pafses em desenvolvimento (Caixa 4.10).

A coeréncia ¢ importante para a construgao de ca-
pacidade. Com muita frequéncia, as politicas comerciais
minam os proprios objectivos prosseguidos nos progra-
mas da TACB. Embora os programas de ajuda da Unido
Europeia e Estados Unidos invistam no desenvolvi-
mento de capacidade para os pequenos proprietdrios
agricolas, no entanto, a suas politicas comerciais minam
os mercados de que dependem os meios de vida dos pro-
dutores rurais. Uma ilustragio perfeitade incoeréncia na
ac¢ao éapoliticade pescas da UE, que mina activamente
uma industria do Senegal apoiada através de programas
de ajuda dos estados-membros da UE (caixa 4.11).

desenvolvimento

Repensar a governacao da OMC

Mudangas de regras nio acontecem no vazio. Sio
moldadas por institui¢oes e, no caso da OMC e do
comércio mundial, por relagoes de poder. O desafio
decisivo para um sistema multilateral ¢ prover um
quadro em que as vozes dos membros mais fracos
tenham peso.

Em principio,a OMC é um organismo suprema-
mente democratico. Ao contririo do Banco Mundial
ou do FMI, as estruturas de tomada de decisio nao
reflectem o poder financeiro dos membros. A regra
que prevalece ¢ um pafs, um voto, tendo cada mem-
bro direito de veto e sendo as decisdes tomadas no
que parece ser uma base consensual. Em sentido for-
mal, Benim tem o mesmo voto que os Estados Uni-
dos e Bangladeche 0 mesmo que a UE.

Na prética, a fachada um-pais um-voto esconde re-
lagoes de poder desiguais que moldam o resultado das
negociagoes da OMC. Alguns paises sio mais capazes
do que outros de influenciar a agenda da OMC. Na
Ronda do Uruguai, os paises em desenvolvimento, a
despeito de estarem em maioria, opuseram-se sem éxito

3 extensdo das regras da OMC para dreas como a pro-



priedade intelectual, investimento e servigos. O acordo
sobre agricultura deixou intacta a maioria dos progra-
mas de subsidios agricolas da Uniao Europeia e Estados
Unidos, pelasimples razio de que foi quase intitulado de
acordo bilateral entre as duas partes, introduzido  forca
no sistema de regras multilaterais. Com efeito, as super-
poténcias econdmicas do mundo conseguiram moldar
as regras de modo a servir as suas politicas nacionais.
Factores institucionais exacerbam as desigualda-
des entre paises. A capacidade de moldar os acordos
depende essencialmente da capacidade dos paises
acompanharem negociagdes complexas e de 4mbito
alargado, uma drea em que alguns paises sao clara-
mente mais iguais do que outros. Em 2004, havia 33
paises em desenvolvimento — 10 deles africanos — que
eram membros, ou estavam em vias de aceder A OMC,
mas que ndo tinham representante permanente. A di-
mensio média da missio na OMC de um pais menos
desenvolvido ¢ de dois elementos especializados. No
outro extremo, 2 UE tem 140 elementos para defen-
der as suas posi¢oes nas negociagoes em Genebra. E
¢ sem ter em conta os altos funcionarios do comércio
nas capitais nacionais, que multiplicariam aquele na-
mero varias vezes.”* Enquanto alguns pafses em de-
senvolvimento — como o Brasil, China e [ndia - co-
locam em campo grandes equipas de negociagio e sio
participantes efectivos nas negociagdes, a maior parte
dos paises em desenvolvimento ¢ marginalizada.
Este défice de representagao ¢ importante. Nas
negociagoes quotidianas, conta muito o Simples peso
dos niimeros ¢ o acesso ficil s competéncias. A ca-
pacidade de utilizar o sistema também se reflecte nos
procedimentos de diferendos: nao hi um tinico pais de
Africa que tenha ganho um processo na OMC. Corri-
gir estes desequilibrios institucionais ¢ uma exigéncia

para criar uma democracia significativa na OMC.

Como o comércio poderia
contribuir para os ODM

Regras de comércio internacional mais justas pode-
riam dar um forte impulso aos ODM. Gerar esse
impulso exigird maior coeréncia entre as politicas
comerciais dos governos dos paises desenvolvidos e
as suas politicas e compromissos de desenvolvimento.
Regras comerciais injustas e desequilibradas estio a
prejudicar os esforgos internacionais para atingir os
ODM. A Ronda de Doha proporciona uma oportu-

nidade para enfrentar este problema, mas pouco se

conseguiu até agora. O que ¢ preciso ¢ uma aborda- Regras de comércio
gem em dois passos para recolocar a ronda nos seus internacional mais justas
objectivos de desenvolvimento ¢ estabelecer um qua- '
dro de desenvolvimento para futuras negociagoes. poderiam dar um forte
impulso aos ODM
Um pagamento antecipado na ronda de
desenvolvimento
A reunido ministerial de Hong Kong, China (RAS),
em Dezembro de 2005, proporciona uma ultima
oportunidade para restabelecer a confianca na ronda
de Doha. Essa reunido precisa de gerar resultados pal-
paveis e praticos. Esses resultados deveriam incluir
um pagamento antecipado na ronda de desenvolvi-
mento, em trés areas espccl’ﬁcas: acesso aos mercados,
apoio agricola e tratamento especial e diferencial para
os paises em desenvolvimento.
A reuniio ministerial de 2005 proporciona uma
oportunidade para eliminar algumas das mais fla-
grantes restrigoes do acesso ao mercado que limitam
a capacidade dos paises pobres beneficiarem do co-
mércio. Da reuniio deveria resultar um acordo sobre
calenddrios vinculativos para:
e Eliminar os picos tarifrios ¢ diminuir a escalada
tarifaria, reduzindo as taxas maximas para um nivel
ndo superior ao dobro das taxas médias, até 2010.
e Executar a proposta da Comissio para Africa
patrocinada pelo Reino Unido de aplicar acesso
livre de direitos ¢ de quotas a todas as exporta-
¢coes da Africa Subsariana de rendimento baixo
e de estender este acesso a todos os paises menos
desenvolvidos das outras regides.
o  Flexibilizar as regras de origem, adoptando, antes
de 2007, a legislagao baseada na melhor prética
internacional, com o objectivo de reduzir a exi-
géncia de valor acrescentado dos produtos elegi-
veis para 25% do valor de exportacio e permitir
que os paises que recebem preferéncias se abaste-
cam de inputs em qualquer parte do mundo.
e  Estabelecer, em 2006, um fundo de compensagio
do ajustamento ao comércio, fornecendo 500 mi-
lhoes de ddlares por ano, durante a proxima década,
para compensar os paises da erosio da preferéncia.
O progresso na agricultura ¢ fundamental. As
politicas dos paises desenvolvidos desestabilizam e
deprimem os mercados mundiais, minam a posi¢io
dos exportadores agricolas competitivos e aumentam
a pobreza rural, inundando os mercados alimentares
dos paises pobres com exportacoes subsidiadas. Apds

quatro anos de negociagoes, nao se conseguiu nada.
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Nio foi fixado nenhum calendério para eliminar
os subsidios 4 exportacio ¢ os paises desenvolvidos
estdo a reestruturar os subsidios para fugirem as pu-
ni¢oes da OMC. As prioridades imediatas de um ca-
lendério de compromissos dos paises desenvolvidos
deveriam ser as seguintes:

e DProibicio vinculativa de todos os subsidios di-
rectos as exportagoes, até¢ 2007.

e Redugio dos subsidios totais, até 2010, para um
nivel ndo superior a 10% do valor da produgao.

e Compensacio dos produtores dos paises em
desenvolvimento mais afectados pelas politicas
agricolas dos paises desenvolvidos, nos produtos
primdrios essenciais como o agtcar e o algodio.

e Reducao faseada das tarifas de importagao atra-
vés da chamada férmula suica, que faz os cortes
mais profundos nas tarifas mais elevados, com
um tecto de 10%, até 2010.

e Fim das provisoes da “Caixa Azul”, que permi-
tem que os paises déem apoio agricola ilimitado
baseado no mercado.

As regras da OMC reconhecem, em principio, que
os paises em desenvolvimento ndo deveriam ter de as-
sumir compromissos incompativeis com o seu estatuto
econémico e as necessidades de desenvolvimento. Na
pratica, a provisio de tratamento especial e diferenciado
ndo proporcionou um quadro para alinhar as obriga-
¢oes da OMC com um compromisso em relagao ao de-
senvolvimento humano. Isto foi reconhecido na decla-
rago de Doha, que pedia regras “mais precisas, eficazes
e operacionais”. Porém, os paises em desenvolvimento
ficaram sob pressao para liberalizar as importagoes a
uma taxa incompativel com as suas necessidades de de-
senvolvimento. Se a liberalizagao de importagoes pode
oferecer vantagens para o desenvolvimento humano, ela
deveria ser aplicada de modo sequencial e consistente
com as estratégias de reducio da pobreza ¢ os ODM,
com os quais as regras da OMC deveriam estar alinha-
das. A reunido ministerial de 2005 proporciona uma
possibilidade de elaborar essas regras para o acesso ao
mercado e a agricultura. Para este fim, os paises desen-
volvidos deveriam concordar em:

e Limirtar as exigéncias reciprocas para o acesso ao
mercado de bens nio agricolas, permitindo que
os paises em desenvolvimento reduzam as tarifas
médias através de uma férmula que assegura um
alto grau de flexibilidade.

e Isentar “produtos especiais” da agricultura de
qualquer exigéncia de liberalizagio e permitir
que os paises em desenvolvimento apliquem me-
canismos de salvaguarda para restringir o acesso
a0 mercado, quando os niveis de importagio

ameagam a scguranga alimcntar.
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e Rever as regras de acesso da OMC para garantir
que os novos membros das regides em desenvol-
vimento nao tenham de cumprir exigéncias de
liberalizagio inconsistentes com o seu estatuto

de desenvolvimento.

Olhar para o futuro

Seria irrealista esperar que a ronda de Doha, e muito

menos a reuniio ministerial de 2005, resolvesse

todas as tensoes entre as regras da OMC e as poli-
ticas comerciais dos paises desenvolvidos, por um
lado, ¢ os ODM e objectivos mais amplas de desen-
volvimento humano, por outro. Porém, as reuni-

Oes ministeriais sio importantes, em parte porque

podem assinalar a intencdo. No actual contexto,

os paises desenvolvidos precisam de assinalar a sua
intencio de rever acordos e reequilibrar negociagoes
nas seguintes dreas:

o Dolitica industrial e tecnoldgica. Deveria haver
um compromisso para flexibilizar os constran-
gimentos impostos ao desenvolvimento de po-
liticas industriais e tecnoldgicas activas, através
das Medidas de Investimento Relacionadas com
o Comércio e outros acordos.

e  Propriedadeintelectual. Provavelmente, o acordo
TRIPS nao deveria ter sido trazido paraaagenda
da OMC. Embora a protec¢io da propriedade
intelectual seja importante, no entanto, o actual
quadro sofre de um modelo de tamanho tnico,
que ndo consegue ter em conta as necessidades
¢ os interesses dos paises em desenvolvimento.
O desafio agora ¢ reforgar as provisoes de satde
publica no acordo, aumentar o 4mbito da inova-
¢ao tecnoldgica e, para os paises ricos, agirem de
acordo com o compromisso TRIPS de ajudar a
financiar a transferéncia de tecnologia.

e  Servigos. A liberalizagao das regras relativas aos
movimentos tempordrios de pessoas, no quadro
do Acordo Geral sobre Comércio e Servigos,
daria um grande contributo para se alcangar
uma distribui¢ao mais equitativa dos beneficios
do comércio. Os pafses ricos deveriam pdr em se-
gundo plano aliberalizagio dos mercados de ser-
vicos nos paises em desenvolvimento e, em vez
disso, dar prioridade a umaliberalizagio faseada
dos seus mercados domésticos de trabalho.

e Produtos primdrios. A crise que os produtores
de mercadorias primdrias enfrentam tem de ser
colocada decididamente no centro da agenda do
comércio internacional. Deveria ser desenvol-
vida uma abordagem integrada, incluindo ali-
vio crescente da divida, compensacio, seguro de

risco ¢, nalguns casos, gestio da oferta.
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“0 que comeca com o fracasso
em manter a dignidade de uma
vida acaba frequentemente
numa calamidade para

toda uma nacao.”
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CAPITULO

Todas as mortes de civis
ligadas a conflitos sédo
uma violag&o dos direitos
humanos. Mas o risco

de violacdo tem grande
peso nas pessoas que
vivem nos paises mais

pobres do mundo

Conflito violento - por em
evidéncia a verdadeira ameaca

Se o desenvolvimento humano tem a ver com o aumento das opgdes ¢ a promogao

dos direitos, o conflito violento ¢ a mais brutal supressao do desenvolvimento hu-

mano. O direito a vida e & seguranga estao entre os direitos humanos mais basicos. E

estao entre os direitos mais ampla e sistematicamente violados. A inseguranca ligada

ao conflito armado continua a ser um dos maiores obstdculos ao desenvolvimento

humano. E simultaneamente causa e consequéncia de pobreza macica. Como diz o

Secretdrio-Geral da ONU, “a humanidade nao pode gozar a seguranga sem desen-

volvimento, nem o desenvolvimento sem seguranga, ¢ nenhum deles sem o respeito

pelos direitos humanos.”>

Quase quinze anos apés o fim da guerra fria, hd a
percep¢ao de que o nosso mundo estd a tornar-se
menos seguro. Nos paises industrializados, sonda-
gens da opinido publica sugerem que esta percepgao
estd ligada a receios de ameagas terroristas. Essas
ameagas so reais. Todavia, também criam uma per-
cepgao distorcida da distribui¢io da inseguranca
humana. Desde 1998, o terrorismo ¢é responsdvel
por aproximadamente 20.000 mortes em todo o
mundo.? Entretanto, calcula-se que o conflito na
Republica Democratica do Congo tenha causado
aproximadamente 4 milhoes de dbitos, na sua maio-
ria ndo por balas, mas por desnutri¢ao e doengas.
No Sudao, a tragédia humanitdria que prossegue
nas regioes do Darfur aparece intermitentemente
nas noticias mundiais, mas estd a causar vitimas
a uma escala que torna insignificantes as ameagas
que as pessoas dos paises ricos enfrentam. Todas as
mortes de civis ligadas a conflitos sio uma violagio
dos direitos humanos. Mas o risco de violagio tem
grande peso nas pessoas que vivem nos paises mais
pobres do mundo.

Desde 1900, mais de 3 milhoes de pessoas mor-
reram em conflitos armados.* Quase todas as mortes
directamente atribuiveis a conflitos vitimaram pes-
soas de paises em desenvolvimento. A parte os custos

humanos imediatos, o conflito violento despedaca

sociedades inteiras e podem reduzir os ganhos de
desenvolvimento humano construidos ao longo de
geragoes. O conflito dcstroga sistemas alimentares,
contribui para a fome ¢ a desnutri¢io ¢ mina o pro-
gresso na satde e na educagio. Cerca de 25 milhoes
de pessoas estao hoje desalojadas internamente por
causa de conflitos ou de violagoes dos direitos huma-
nos.” Nove em cada dez paises classificados na cauda
do Indice do Desenvolvimento Humano (IDH)
viveram conflitos violentos em algum momento da
década de 90.

Os conflitos violentos nos paises desenvolvidos
exigem a atencdo dos paises ricos. A responsabili-
dade moral de enfrentar o sofrimento e um interesse
partilhado na seguranca colectiva fornecem as duas
razdes mais estimulantes paras os paises ricos parti-
ciparem no desenvolvimento de uma estratégia co-
lectiva de seguranca para todos. Os direitos violados
pelo conflito sao dircitos humanos universais, que
toda a comunidade internacional tem o dever moral
¢ legal de defender. Os Objectivos de Desenvolvi-
mento do Milénio (ODM) déo outra razio para por
a seguranga humana nos pafses em desenvolvimento
no centro da agenda internacional. Poucas coisas no
futuro sao certas. Mas uma certeza ¢ que prevenir
¢ resolver conflitos e aproveitar oportunidades para

a reconstru¢ao pés—conﬂito aceleraria visivelmente
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As estratégias de
seguranca de hoje sofrem
de uma resposta militar
sobredesenvolvida em
relacdo as ameacas da
segurancga colectiva

e de uma resposta
subdesenvolvida em
relacdo as ameacas da

seguranca humana

o progresso no sentido dos ODM. Pelo contrério, o
fracasso nessas dreas tornaré dificil para o mundo al-
cangar os objectivos que fixou.

Os palises ricos tém outra razio para dar priori-
dade as medidas que resolvem os desafios colocados
pelo conflito violento nos paises pobres. Essa razio
pode resumir-se em poucas palavras: interesse pro-
prio iluminado. Ha cem anos, talvez os Estados tives-
sem a opgao de construir a seguranga interna inves-
tindo em material militar, refor¢ando as fronteiras e
tratando os seus paises como ilhas que pudessem ser
isoladas do mundo exterior. Essa op¢io j4 nio existe.
No nosso mundo globalizado, nenhum pais ¢ uma
ilha. O conflito violento cria problemas que viajam
sem passaporte e nao respeitam fronteiras nacionais,
mesmo quando essas fronteiras sao defendidas de
modo sofisticado. Como o Painel de Alto Nivel sobre
Ameacas, Desafios e Mudanga, do Secretdrio-Geral
da ONU, avisou em 2004, num mundo interdepen-
dente, a seguranca colectiva nao pode desenvolver-se
numa base puramente nacional.®

A seguranga colectiva liga as pessoas dos pai-
ses ricos directamente as comunidades nos paises
pobres, onde os conflitos estao a devastar vidas. O
trafico internacional de drogas ¢ as transferéncias ili-
citas de armas fornecem o financiamento e as armas
que alimentam conflitos violentos em paises como
o Afeganistao ¢ o Haiti — e criam profundas ame-
agas ao bem-estar ptblico dos paises ricos. Quando
os sistemas de satude se desmoronam por causa de
um conflito violento, tanto os paises ricos como os
pobres enfrentam uma ameaga acrescida de doencas
infecciosas. O colapso dos sistemas de vacinacio na
Africa Central e em partes da Africa Ocidental ¢
um exemplo recente. Quando a violéncia arranca as
pessoas das suas casas, os fluxos de refugiados e de-
salojados ¢ a exportagao do conflito para os vizinhos
criam desafios a toda a comunidade internacional.
Quando Estados fracos entram em conflito violento,
fornecem um habitat natural para grupos terroristas
que constituem um risco de seguranga para as pes-
soas dos paises ricos, perpetuando ao mesmo tempo
avioléncia nos paises pobres. Acima de tudo, quando
os paises ricos, através da sua indiferenca, mostram
tolerdncia para com a pobreza ¢ o conflito violento,
poem em causa a esperanga de que um mundo inter-
ligado possa melhorar a situagao de todos, incluindo

os pobres, os vulnerdveis e os inseguros.
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O conflito violento em paises pobres ¢ um as-
pecto da inseguranga global. Mas as ameagas 4 se-
guranca estendem-se nao s6 a guerra, violéncia civil,
terrorismo e crime organizado, mas também 4 po-
breza. As doengas infecciosas, a fome ¢ a degradacio
ambiental continuam a ser muito mais assassinas do
que o conflito armado — ¢ cada um destes assassi-
nos ¢é causa e efeito de conflito violento. Embora nio
exista nenhuma ligagao automdtica entre pobreza e
conflito civil, sio mais provéveis os desfechos vio-
lentos em sociedades marcadas por uma profunda
polarizacao, fracas institui¢des ¢ pobreza crénica.
As ameagas colocadas pelo terrorismo exigem uma
resposta global. O mesmo acontece com a ameaga
colocada pela inseguranca humana, em sentido mais
amplo. Na verdade, a “guerra contra o terror” nunca
serd ganha, a menos que a seguranga humana seja
alargada e reforgada. As estratégias de seguranca de
hoje sofrem de uma resposta militar sobredesenvol-
vida em relagio as ameagas da seguranca colectiva e
de uma resposta subdesenvolvida em relagio as amea-
cas da seguranga humana.

Este Capitulo analisa o desafio ao desenvolvi-
mento humano colocado pelo conflito violento. A
primeira parte esboga a mudanca em curso na natu-
reza do conflito e examina os custos para o desenvol-
vimento humano. Mostra como a natureza do con-
flito tem mudado, juntamente com a sua geografia:
guerras entre Estados do passado deram lugar aos
conflitos dentro de fronteiras, com os paises pobres
a aparecerem com mais destaque. A segunda parte
analisa alguns dos pontos fracos estruturais que afec-
tam os Estados propensos ao conflito. Vao desde a
fraca capacidade de prover servicos bdsicos até as
profundas desigualdades horizontais, passando pela
legitimidade contestada. A terceira parte procura
saber o que ¢ que os paises ricos podem fazer para
aumentar a seguranca humana. A quarta parte ex-
plora as transi¢oes da guerra para a paz e seguranga e
os papéis facilitadores da ajuda e do sector privado.
A parte final d4 relevo aquilo que a comunidade in-
ternacional pode fazer para construir a seguranga
colectiva. Embora tudo isto seja uma grande agenda,
apenas sao focadas quatro dreas: ajuda para paises
propensos ao conflito, intervengdes no mercado
para desapossar dreas de conflito de financiamento
e armas, desenvolvimento da capacidade regional e

reConstrugao.



O conflito violento no inicio do século XXI

H4 onze anos, o Relatério do Desenvolvimento
Humano 1994 estabeleceu um quadro de andlise da
seguranca, para além da defini¢io estreita de assuntos
militares. A seguranca humana, defendia o relatério,
tem dois aspectos: seguranca em relagio a ameagas
crénicas, como a fome, a doenga ¢ a repressio, e pro-
tecgdo contra rupturas subitas dos padroes da vida
quotidiana. O conflito violento mina a seguranca
humana em ambas as dimensoes. Reforca a pobreza
e devasta as vidas normais.

As instituigdes internacionais de seguranca de
hoje foram criadas como resposta as duas grandes
guerras da primeira metade do século XX e s ameagas
colocadas pela guerra fria. O mundo de hoje enfrenta
novos desafios. A natureza e a geografia do conflito
mudaram. H4 sessenta anos, uma geragdo visiondria
de lideres do pds-guerra procurou resolver as amea-
cas colocadas pelos conflitos entre Estados. As Na-
¢oes Unidas foram um produto dos seus esforgos. No
inicio do século XXI, a maior parte dos conflitos sao
dentro de Estados e a maioria das vitimas ¢ civil. Os
desafios de hoje nio sao menos profundos do que os
desafios enfrentados hd sessenta anos. Todavia, como
salientou o Secretario-Geral da ONU Kofi Annan
nas suas propostas para reformar as Nagoes Unidas, a
resposta tem sido limitada: “Em matéria de seguranga,
apesar da sensagdo acentuada de ameaca que muitos
tém, temos falta até de um consenso basico, e a execu-
¢ao, onde quer que ocorra, ¢ muitas vezes contestada.”
Os custos para o desenvolvimento humano da falta
de uma visio apoiada por uma estratégia pratica sio

imensos, mas insuficientemente apreciados.

Os riscos de seguranca deslocaram-
-se para os paises pobres

Visto a longo prazo, vivemos num mundo cada vez
mais violento. O século que acabou de terminar foi
a experiéncia mais violenta por que a humanidade j&
passou. Foram mortas quase trés vezes mais pessoas
em conflitos no século XX, do que no conjunto dos
quatro séculos anteriores (Ver quadro 5.1).

As tendéncias do conflito podem ser interpreta-

das tanto aumaluz positiva como a uma luz negativa.

A tltima década do século XX assistiu a uma redu-
¢io marcada do numero de conflitos. De um maximo
de 51 conflitos em 1991, apenas 29 prosseguiam em
2003 (figura 5.1). Mas embora o ntimero de confli-
tos tenha diminuido, as guerras dos tltimos 15 anos
custaram um nimero extremamente grande de vidas
humanas. O genocidio do Ruanda, em 1994, matou
quase 1 milhdo de pessoas. A guerra civil na Repu-
blica Democratica do Congo matou 7% da popula-
¢i0. No Sudio, uma longa guerra civil de duas déca-
das entre o Norte ¢ o Sul custou mais de 2 milhoes
de vidas e desalojou 6 milhées de pessoas. Quando o
conflito terminou, irrompeu uma nova crise huma-
nitdria patrocinada pelo Estado na regido ocidental

de Darfur. Hoje, estima-se que 2,3 milhoes estejam

- Menos conflitos desde 19
I internos

[T internos internacionalizados ®
50 I Interestados
I Exira-sistémicos®

Conflitos

40
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1960 1970 1980 1990 2000

a. Conflito entre um Estado e grupos internos de oposicao, com intervencao
de outros Estados

b. Conflito entre um Estado e um grupo externo, fora do seu territério.
Fonte: Calculado com base em dados de conflitos armados, de Strand,
Wilhelmsen e Gleditsch 2005.

As instituicdes internacionais
de seguranca de hoje foram
criadas como resposta

as duas grandes guerras

da primeira metade do
século XX e as ameacas

colocadas pela guerra fria

Os custos dos conflitos em vidas humanas
Quadro 5.1
crescem constantemente

Mortes relacionadas

com conflitos meio do século

Populagéo mundial,

Mortes relacionadas com conflitos
em proporgao da populagédo mundial

Periodo (milhdes) (milhdes) (%)
Século dezasseis 1.6 493.3 0.32
Século dezassete 6.1 579.1 1.05
Século dezoito 7.0 757.4 0.92
Século dezanove 19.4 11729 1.65
Século vinte 109.7 2,5619.5 4.35

Fonte: Dados de mortes relacionadas com conflitos, Sivard 1991, 1996; dados da populacao do século vinte, UN 2005d; outros dados da
populacdo, interpolacdes do Gabinete do Relatério do Desenvolvimento Humano baseadas em Sykes 2004 (quadro B10).
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Os riscos de
seguranca estao

a deslocar-se
para Africa

Parcela dos conflitos mundiais

30% 1L | Africa®

1946-1989 1990-2003

a. Todo o continente e ndo apenas a Africa Subsariana
Fonte: Calculado com base em dados de conflitos
armados, de Strand, Wilhelmsen e Gleditsch 2005

desalojados ¢ outros 200.000, ou mais, fugiram para
ovizinho Chade. A década de 1990 também assistiu
3 limpeza étnica no coragao da Europa, quando vio-
lentos conflitos civis varreram os Balcas.

O padrio geogrifico do conflito mudou com
o tempo, com uma clara passagem dos riscos de se-
guranga para os paises mais pobres. No periodo de
1946-1989, os paises em desenvolvimento de ren-
dimento baixo foram responsdveis por mais de um
terco da totalidade dos conflitos. Entre 1990 ¢ 2003,
paises de rendimento baixo” representaram mais de
metade dos pafises e territérios que viveram conflitos
violentos®. Cerca de 40% dos conflitos mundiais sio
em Africa (figura 5.2), incluindo alguns dos mais san-
grentos da tltima década e meia. Entretanto, ainda
que o namero de conflitos esteja a diminuir, as guer-
ras de hoje prolongam-se mais. Como consequéncia,

o seu impacte no desenvolvimento humano é grave.”

Custos do conflito em
desenvolvimento humano

O conflito violento impde alguns custos dbvios e
imediatos para o desenvolvimento humano. Perda
de vidas, ferimentos, invalidez e violagio, sio todos
coroldrios do conflito. Qutros custos sio menos
visiveis imediatamente ¢ menos féceis de captar em
ntmeros. Colapso dos sistemas alimentares, desinte-
gragio dos servigos de satide e de educagao e perda de
rendimento, sao aspectos do conflito que tém impli-
cagdes negativas no desenvolvimento humano. O
mesmo acontece com a tensio psicoldgica e o trauma.
As estatisticas nao conseguem, s por si, reflectir a
totalidade dos custos — e os dados estio muitas vezes
no seu ponto mais baixo nos paises que passam por
conflitos violentos. Mas o que ¢ claro ¢ que os custos
humanos imediatos, considerados enormes, repre-
sentam uma pequena parte do preco que os paises
pagam pelo conflito.

O IDH fornece um instrumento para ver os cus-
tos dos conflitos a mais longo prazo. A classificagao
no IDH ¢ afectada por muitos factores diferentes,
por isso, ¢ preciso cautela na interpretagio da relagio
entre qualquer resultado do IDH e o estatuto do con-
flito do pais. Mesmo com estes avisos, ha uma forte
associa¢do entre desenvolvimento humano baixo e
conflito violento. Na verdade, o conflito violento ¢é
um dos caminhos mais seguros e mais répidos para

o fundo da tabela do IDH - ¢ um dos mais fortes
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indicadores para se manter no fundo durante muito

tempo. Dos 32 paises da sec¢ao de desenvolvimento

humano baixo do quadro do IDH, 22 viveram situ-
acoes de conflito em algum momento, desde 1990, ¢

5 desses paises experimentaram inversdes no desen-

volvimento humano ao longo da década. O impacte

letal do conflito violento sobre o desenvolvimento
humano ¢ claramente visivel pelo seguinte:

e Nove dos 10 paises com IDH mais baixo passa-
ram por conflitos em algum momento, durante
adécadade 1990. Apenas dois deles eram demo-
cracias.!”

e Sete dos 10 paises do fundo da classificagao do
PIB per capita passaram por conflitos nos ulti-
Mmos anos.

e Cincode 10 paises com mais baixa esperanca de
vida passaram por conflitos nos tiltimos quinze
anos.

e Novedos 10 paises com as mais elevadas taxas de
mortalidade infantil e de mortalidade de crian-
Gas sofreram conflitos nos tltimos anos.

e Oito dos 10 paises com as mais baixas taxas de
escolarizagio primdria passaram por conflitos
em algum momento, desde 1990.

e Nove dos 18 paises cujo IDH caiu na década de
1990 passaram por conflitos, no mesmo periodo.
O rendimento per capita ¢ a esperanga de vida
baixaram em praticamente todos esses paises.
Em consequéncia destes recuos do desenvolvi-

mento humano, os paises que sofrem conflitos vio-
lentos estdo entre o grupo mais distanciado do ca-
minho para atingir os ODM. Apesar das lacunas de
dados nos paises em conflito, que tornam dificil ligar
a incidéncia do conflito ao desempenho nos ODM,
ha dados da mortalidade de criangas em quase todos
os paises. Trinta dos 52 pafses com taxas de mor-
talidade de criangas que estagnaram, ou pioraram,
viveram conflitos desde 1990. Tal como noutras
dreas do desenvolvimento humano, os indicadores
de bem-estar das criangas fornecem um barédmetro
sensivel para medir o impacte do conflito no bem-
estar humano.

Chocantes como sio, os indicadores do IDH
para os paises em conflito dao uma fotografia esta-
tistica de um quadro dinidmico. As perdas de bem-
-estar que reflectem sdo cumulativas e estendem-se
através de diferentes dimensées do bem-estar. No
Sudio, o conflito violento nao sé tem custado vidas,

mas também tem criado as condi¢oes nas quais as



inversoes do desenvolvimento humano sio transmi-
tidas de geragio para geragio. No Sul do Sudio, ape-
nas cerca de uma em cada cinco criangas frequenta
a escola, menos de um ter¢o da populagao nao tem
saneamento adequado e a taxa de mortalidade ma-
terna (763 ébitos por cada 100.000 nados-vivos) é
das mais elevadas do mundo. O acordo de paz que
pos termo ao prolongado conflito Norte-Sul criou
pelo menos a possibilidade de recuperagio. Entre-
tanto, na regiio de Darfur, uma milicia apoiada pelo
Governo provocou outra crise de desenvolvimento
humano. As taxas de desnutri¢io estio estimadas
em 40%, ¢ 60% das pessoas nio tém acesso a dgua
potével. Embora a taxa de mortalidade de criangas
no Sudao seja metade da média da Africa Subsariana,
as mais recentes estimativas sugerem que a taxa de
mortalidade no Norte de Darfur é trés vezes superior
amédiae, em Darfur Ocidental, é seis vezes superior.
Entretanto, o conflito esté a criar as condi¢oes para
a inseguranga alimentar a longo prazo. O desaloja-
mento ¢é tao gencralizado e persistente, que se espera
que apenas poucas familias regressem a casa para a
estagdo de plantio de 2005, com o resultado de que
o acesso A alimentagio ¢ ao rendimento se tornard
mais precario.

Como o caso de Darfur demonstra de forma ex-
trema, o conflito violento tira vidas nio sé através
das balas, mas, de modo mais geral, através da erosio
da seguranga humana. A ruptura dos sistemas ali-
mentares, o colapso dos meios de subsisténcia e a de-
sintegragio de servigos bdsicos, j4 de silimitados, cria
poderosos efeitos multiplicadores, com as criangas na
linha da frente das vitimas. Dos 3 milhoes de 6bi-
tos no mundo relacionadas com conflitos violentos,
desde 1990, cerca de 2 milhoes sio criangas. Muitos
desses Obitos ocorreram na Republica Democrética
do Congo (caixa 5.1). Desde 2002, uma experiéncia
de cessar-fogo reduziu o numero de dbitos resultan-
tes directamente de conflito violento. Mas o “excesso
da taxa de mortalidade” — ntimero de pessoas que
morrem acima da taxa esperada num ano normal
— sugere que o efeito multiplicador do conflito vio-
lento ainda custa 31.000 vidas por més. A maioria
dessas mortes ¢ atribuivel a doengas infecciosas nas
criangas (caixa 5.1).

Mesmo deflagragoes limitadas de conflitos vio-
lentos podem criar uma espiral descendente. Inse-
guranca, perdas de infra-estrutura fisica, actividade

econdmica reduzida, custos de oportunidade da

despesa militar, perda de activos e vulnerabilidades
relacionadas sio uma combinagio tdxica para o de-
senvolvimento. O conflito aumenta a pobreza, reduz
o crescimento, mina o investimento e destrdi a infra--
estrutura de que depende o progresso do desenvolvi-
mento humano. Encoraja altos niveis de despesa mi-
litar, desviando recursos do investimento produtivo.
O conflito violento também dissemina a desnutri¢io
¢ a doenga infecciosa através do colapso dos servicos
¢ do aumento do niimero de refugiados e de desalo-
jados. As secgdes seguintes analisam alguns dos prin-
cipais elementos que contribuem para os custos para

o desenvolvimento humano.

Crescimento econémico reduzido,

perda de activos e rendimentos

O conflito violento cria prejuizos que sao transmiti-
dos a toda a economia, minando o potencial do cres-
cimento. Com menos activos e menos capacidade de
responder aos prejuizos em rendimento ¢ activos,
os pobres sdo especialmente vulnerdveis ao impacte
econdmico do conflito.

O Banco Mundial calcula que uma guerra civil
dura, em média, sete anos, reduzindo-se todos os
anos a taxa de crescimento da economia em 2,2%.1!
Poucos paises que perdem terreno nesta escala tém
uma perspectiva credivel de reduzir a pobreza para
metade, até 2015. Um estudo coloca o custo médio
de um conflito em 54 mil milhoes de ddlares para
um pais de rendimento baixo, tendo em conta o risco
acrescido de futuro conflito, embora as tentativas de
quantificar o impacte possam ser postas em causa no
terreno metodoldgico.!? O que € claro é que as quan-
tias absolutas sio muito elevadas — e minimizam os
potenciais beneficios dos fluxos de ajuda. As perdas
acumuladas aumentam 4 medida que o conflito civil
se arrasta. Os conflitos prolongados na América
Latina tiveram grave impacte no crescimento eco-
némico.'* Na Coldmbia, calcula-se que o conflito
armado entre forgas governamentais e guerrilheiros
rebeldes, desde 1992, tenha cortado 2 pontos percen-
tuais por ano a sua taxa de crescimento.

O conflito violento d4 lugar a reac¢oes em cadeia
que perpetuam e aumentam os prejuizos econémicos.
Uma economia em abrandamento e um ambiente de
seguranga incerto representam poderosos desincen-
tivos ao investimento, nacional e estrangeiro, e um
forte incentivo A fuga de capitais: nalguns paises,

foram registadas transferéncias de quase 20% da

O conflito violento tira
vidas nao so6 através das
balas, mas, de modo mais
geral, através da erosao

da seguranca humana
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O conflito na parte oriental da Republica Democratica do Congo
recebe pouca atencdo dos meios de comunicagdo. Nem se regista
ja como grande preocupacgao de seguranca internacional nas telas
de radar dos decisores politicos dos paises desenvolvidos. Toda-
via, é o local do mais mortifero conflito desde a Segunda Guerra
Mundial.

O conflito ilustra graficamente como o ndmero de baixas di-
rectas podem subestimar os custos humanos. A comparagao das
taxas de mortalidade do periodo de 1998-2004 com o que teria
ocorrido na auséncia de conflito violento, mostra um valor de 3,8
milhdes de “mortes em excesso”. O conflito mostra outra carac-
teristica da relagé@o entre conflito violento e desenvolvimento hu-
mano: os acordos de paz ndo trazem a recuperagao automatica
das perdas em bem-estar humano. Apesar das melhorias na situa-
cao da seguranga, desde que uma tentativa de cessar-fogo entrou
em vigor em 2002, a taxa bruta de mortalidade no pais continua
a ser 67% mais elevada do que antes do conflito e o dobro da
média da Africa Subsariana. Continuam a morrer por més cerca
de 31.000 pessoas em excesso relativamente aos niveis médios
da Africa Subsariana, em consequéncia de doencas, desnutricdo
e violéncia.

Alem do mais, foram deslocadas comunidades inteiras. Desde
Marco de 2004, o Gabinete das Nagdes Unidas para a Coordena-
¢ao dos Assuntos Humanitarios registou 3,4 milhdes de congoleses
deslocados internamente, numa populacéo de 51,2 milhdes. A des-
locacéo e a vulnerabilidade numa escala tdo macica tornam este
conflito no pior desastre humanitario do mundo desde 1945.

As familias pobres tém sido especialmente vulneraveis. Com
a deslocacao veio a perda de activos, especialmente nas areas
rurais, que sdo mais vulneraveis ao saque pelas faccdes armadas.
Muitos agricultores tém sido forgados a abandonar as suas terras
em busca de rendimentos monetarios imediatos, muitas vezes jun-
tando-se a forca de trabalho nas exploragdes mineiras ilegais. A
ruptura da agricultura minou os sistemas alimentares e exacerbou
a ameaca de desnutrigdo. A producao agricola nas provincias do
Leste é actualmente um décimo dos seus niveis de antes da guerra.
Mesmo onde s&o cultivados produtos de colheita, ou existem pro-
dutos para trocar, a ruptura das ligagdes de transporte fluvial limitou
ainda mais o acesso aos mercados. No conjunto do pais, quase trés
quartos da populagédo — cerca de 35 milhdes de pessoas — estao
subalimentados.

[ PR ——————————

As criancas estdo na linha da frente das baixas resultantes do
conflito (ver figura). Doencas como o sarampo, tosse convulsa e até
a peste bubonica reapareceram como grandes ameacas. Em 2002,
a taxa de mortalidade infantil nas provincias do Leste era de 210
6bitos por 1.000 nados-vivos — quase o dobro da média da Africa
Subsariana e mais de 70% acima da média nacional do pais. A taxa
de mortalidade infantil nas provincias do Leste caiu em 2003/4,
mostrando um “prémio de paz” em termos de vidas poupadas e
dando uma indicagcédo dos custos do conflito. O conflito também
teve o seu pregco em matéria de educacao. As taxas de escolariza-
¢ao do pais cairam de 94% em 1978 para 60% em 2001.

Persiste a inseguranca
diaria. Apesar do Acordo de
Paz Total assinado na Repu-
blica Democratica do Congo,

O conflito piora uma

situacao ma

em 2003, centenas de milhar
de pessoas ainda ndo conse-
guiram retomar a sua vida nor-

Taxa de mortalidade infantil, 2002
(6bitos por 1.000 nados-vivos)

Repuiblica Democratica do Congo

mal. De facto, desde Novem-
bro de 2004, quase 200.000
pessoas fugiram das suas
casas nas provincias de Kivu
Norte e Sul, procurando segu-
ranga nas florestas.
Os custos continuos do
conflito apontam para pontos Oeste
fracos no acordo de paz. As
forgcas armadas de outros pa-
ises ainda operam largamente
na Republica Democratica do
Congo, juntamente com gru-
pos rebeldes. A regido Leste
tornou-se uma base militar
das Forcas Democraticas
para a Libertagao do Ruanda
(FDLR) — rebeldes hutus ligados ao genocidio de 1994. Também é
um iman para forgas de Estados vizinhos que procuram explorar a
enorme riqueza mineral da regido. Desarmar as FDLR, expulsar as
forgas armadas de Estados estrangeiros e por a exploragao mineral
sob controlo efectivo do Estado séo necessidades imediatas para
criar verdadeira seguranca.

Leste

g

- Média da
frica
Subsariana

P

(2]
o

Fonte:  IRC 2004.

Fonte: FAO 2004b; IRC 2004; Global IDP Project 2005b; Oxfam GB, Save the Children and Christian Aid 2001; UNICEF 2000, 2001b; UN OCHA 2002, 2004a,
b; Oxfam International e outros 2002; UNHCR 2004; WHO 2004a; Human Rights Watch 2004a.

riqueza privada, como conscquéncia da deﬂagragéo
de conflitos.'* Juntamente com a queda do investi-
mento, vem a perda de anos de desenvolvimento atra-
vés da destruicao de capital fisico. Estradas, pontes
e sistemas de energia destruidos representam tanto
uma perda de investimento passado, como uma ame-
aca A recuperacdo futura. Calcula-se que El Salvador
tenha perdido infra-estruturas no valor de 1,6 mil

milhoes de dblares durante os anos de conflito, com
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consequéncias devastadoras para o desempenho do
pais em matéria de crescimento.’

As ligacoes entre crescimento e conflito violento
parecem funcionar em ambas as direc¢oes. Os pai-
ses pobres sdo mais propensos ao conflito. Pesquisas
econométricas transversais a paises concluem que os
paises com um rendimento per capita de 600 ddlares
tém metade da probabilidade de viver uma guerra

civil, do que paises com um nivel de rendimento per



capita de 250 délares.'® Isto sugere que a pobreza e o
baixo crescimento estao associados ao conflito que,
por sua vez, reforca as condigoes para a pobreza e o
baixo crescimento. Para muitos paises, a armadilha
do conflito faz parte da armadilha da pobreza.

Os custos econdmicos associados ao conflito
nao sao detidos totalmente dentro das fronteiras na-
cionais. O efeito mais imediato de uma guerra civil
para um pais vizinho ¢ o afluxo de refugiados, como
os afegdos no Paquistdo e no Irdo, os congoleses ¢ os
burundianos na Tanzénia e os sudaneses no Chade.
Mas o impacte mais alargado ¢ 0 aumento do risco de
ser arrastado para o conflito, o consequente aumento
das despesas militares, o declinio do investimento na
regiio como um todo ¢ a perturbagio das rotas de co-
mércio. Um pais que confina com uma zona de con-
flito pode esperar um declinio de cerca de meio ponto
percentual na sua prépria taxa de crescimento.!”

Além da perda directa de rendimentos e de in-
vestimentos, hd custos que tém incidéncia no desen-

volvimento humano. A despesa militar aumenta du-

rante as guerras civis, com custos de oportunidade
associados. Em média, uma guerra civil resulta no
dispéndio de mais 1,8% do PIB com a despesa mili-
tar.!® Trata-se de recursos que podiam ser emprega-
dos de modo mais produtivo noutros sectores, como
a provisdo de servigos sociais ¢ a criagio de infra-es-
truturas econémicas.

Para além do nivel macro, os custos dos conflitos
recaecm desproporcionalmente sobre as pessoas pobres
e marginalizadas. Receios de conflito violento podem
causar a ruptura dos sistemas locais de comércio e iso-
lar as pessoas dos mercados de que dependem os seus
meios de subsisténcia — e por vezes a sua sobrevivén-
cia. No Norte do Uganda, o conflito violento levou
A ruptura repetida dos mercados de gado, com con-
sequéncias devastadoras para os agricultores que se
dedicam 4 pastoricia — um dos grupos mais pobres do
pais. A regido de Karamoja, no Nordeste do Uganda,
que confina com o Sudio e 0 Quénia, nao aparece no
mapa padrio dos pontos de conflito da comunicagio

social. A dimensio do sofrimento causado pelo con-

Um pais que confina com
uma zona de conflito
pode esperar um declinio
de cerca de meio ponto
percentual na sua prépria

taxa de crescimento
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O conflito violento destroi os meios de subsisténcia e ceifa vidas.
Quando a paz se rompe, o movimento de produtos é muitas vezes
rompido, na medida em que os comerciantes abandonam as areas
afectadas, baixando os precos dos produtos transaccionados e
diminuindo as receitas dos pobres. As comunidades pastoris da
Africa Oriental estdo entre as mais afectadas.

A regidgo de Karamoja, no Nordeste do Uganda, que compre-
ende os distritos de Kotido, Moroto e Nakapiripirit, mostra o que
pode acontecer quando o conflito violento e a ruptura do mercado
se reforcam mutuamente. As insegurancas econémicas tornaram-
se crénicas. Fazendo fronteira com o Sudao e o Quénia, Karamoja
apresenta um desafio de desenvolvimento tnico. E uma das regies
mais pobres do Uganda, com alguns dos piores indicadores de de-
senvolvimento humano. E semiarida e vulneravel a seca, tem acesso
limitado aos mercados e esta mal servida de servigos sociais.

O conflito em Karamoja tem raizes complexas. A maioria da
populacao é composta por pastores. Os governos coloniais e, até
ha pouco tempo, os governos pos-coloniais consideravam o modo
de vida pastoril dos Karimojong ultrapassado, economicamente
improdutivo e ambientalmente destrutivo. Foram feitos esforgcos
para impor o povoamento através da desagregacao populacional,
impondo fronteiras, restringindo deslocagdes para areas de pasto
e forcando a intensificacado das colheitas.

As consequéncias incluiram maior competicao por recursos es-
cassos e o empobrecimento de familias pastoris. Quando os meios
de subsisténcia se tornaram mais vulneraveis, os assaltos ao gado
tornaram-se uma estratégia de sobrevivéncia. Grandes afluxos de
pequenas armas a seguir aos conflitos da Somalia e da Etidpia e,

Fonte: Gray 2000; Nangiro 2005; Odhiambo 2004.

mais recentemente, da regido mais ampla dos Grandes Lagos sig-
nificaram que esses assaltos assumiram formas cada vez mais san-
grentas, assim como as represalias.

Hoje, os conflitos por causa do gado e dos pastos mantém uma
espiral de violéncia entre diferentes clas de pastores. Essa violén-
cia cruza fronteiras. Em Marco de 2004, os Dodothes assaltaram
o povo queniano Turkana quando estes entraram no seu territério
para apascentar o gado. Tinham entrado com 58.000 cabecas de
gado no territério dos Dodothes. S6 num incidente de assalto, os
Turkanas perderam 2.915 cabecas para os assaltantes.

O banditismo de estrada tornou-se uma caracteristica normal
do conflito. Em 2003 e 2004, pelo menos dez camides de transporte
de gado foram vitimas de emboscadas na estrada Kotido-Mbale.
Os comerciantes tém agora relutancia em abastecer-se nos merca-
dos pastoris da area. Em Margo de 2003, as compras foram menos
de um décimo do nivel de um ano antes.

Os assaltos a mao armada levaram a destruicdo da infra-es-
trutura sanitaria e educativa. Muitos trabalhadores de saude e pro-
fessores abandonaram o trabalho com medo de serem mortos nas
escaramugas locais. Em 2003-04, dois trabalhadores da saude
e cinco professores foram mortos nos seus postos de trabalho.
Como consequéncia, diminuiu 0 acesso a servigos sociais.

O fracasso em enfrentar o empobrecimento pastoril encorajou
a institucionalizacao do conflito violento e dos assaltos como parte
da pastoricia no Karamoja. O conflito faz parte da vida diaria. A
forte militarizagao da regido criou uma situacéo em que a anarquia,
a privagéo da vida e da propriedade e a cedéncia as armas séo o
modo de vida corrente.
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flito violento sugere que deveria figurar. Gerado em
parte pela intensa concorréncia por recursos, o con-
flito aumentou a vulnerabilidade & pobreza dos que se
dedicam 2 pastoricia no Karamajong (caixa 5.2).
Nao sdo s6 os paises de rendimento baixo que
manifestam uma forte ligacao entre conflito violento
¢ desalojamento econdmico. O conflito também
perturba o mercado de trabalho em paises de rendi-
mento médio, reduzindo o retorno do mais impor-
tante activo dos pobres: o seu trabalho. Nos Territd-
rios Ocupados da Palestina, a ruptura do mercado
de trabalho contribuiu para um acentuado aumento
da pobreza. O desemprego crescente, 0 aumento da
pobreza ¢ a queda do rendimento andou a par com
uma deterioragao mais ampla dos indicadores de de-

senvolvimento humano (caixa 5.3).

A perda de activos pode ter cfeitos devastadores,
privando as familias pobres de garantias e de poupan-
cas que dao seguranga contra riscos futuros. Os proble-
mas sao especialmente pronunciados nas dreas rurais,
quando as pessoas perdem o acesso a terra ardvel, gado,
alfaias e sementes, ou quando a infra-estrutura agri-
cola, como sistemas de irrigacao, ¢ destruida. Naregiao
de Bahr-el-Ghazal, no sul do Sudiao, 40% das familias
perderam todo o seu gado no conflito de vinte anos.?
As perdas de trabalho masculino intensificaram as
pressoes sobre as mulheres que procuravam recons-
truir os activos perdidos e manter os rendimentos. O
ricio mulher/homem da regiio aumentou para 2:1.2
As mulheres, enquanto chefes de familia, nio sé tém de
tratar dos seus filhos, como tém de arranjar emprego e

rendimentos em ambientes altamente inseguros.

Os Territérios Ocupados da Palestina registaram algumas melho-
rias no desenvolvimento humano durante a década de 1990. Mas
a segunda Intifada (insurreicao), desde Setembro de 2000, e as
incursdes militares associadas na Margem Ocidental e em Gaza
resultaram numa acentuada deterioragao dos niveis e possibilida-
des de vida.

Um efeito do conflito tem sido uma grande depressao na econo-
mia palestiniana. O encerramento das fronteiras separou os traba-
Ihadores dos mercados de trabalho em Israel. Entretanto, pequenas
empresas sofreram rupturas de fornecimento de inputs e excluséo
dos mercados. O efeito tem sido a queda dos salarios e a subida do
desemprego. As taxas de desemprego subiram de 10% antes de
Setembro de 2000 para 30%. Em 2004 o valor subiu para 40%.

Uma forga de trabalho instruida e, até 2000, cada vez mais rica co-
nheceu um aumento assinalavel da pobreza. A taxa de pobreza mais
do que duplicou, de 20% em 1999 para 55% em 2003 (ver quadro).

O conflito causou rupturas em todas as actividades econémi-
cas. Considere-se o distrito relativamente prospero de Nablus, na

L e —————

Cisjordania. Até Setembro de 2000, a cidade era um entreposto
comercial. Como resultado do conflito, tem havido uma presenca
militar cada vez maior e longos periodos de recolher obrigatério
(24 horas de recolher obrigatério durante grande parte da segunda
metade de 2002), mais pontos de controlo e estradas com acesso
blogueado. Resultado: encerramento de lojas, trabalhadores a ven-
derem as suas ferramentas e agricultores a venderem a terra.

Restricbes de movimentos afectaram também os cuidados de
saude e a educaga@o. Quase metade da populacdo da Palestina
ndo consegue ter acesso a servigcos de saude. Os cuidados mater-
nais cairam acentuadamente em 2002 e a desnutrigcdo crénica das
criangas aumentou cerca de 50%, tanto na Cisjordania como em
Gaza. Nos ultimos quatro anos, 282 escolas foram danificadas e
outras 275 sao consideradas na linha directa do confronto.

Maior inseguranca esta a afectar as oportunidades de trabalho
e a prestacao de servigos basicos, com consequéncias negativas
e inversado do desenvolvimento humano para a populagao da Pa-
lestina.

Inversao em grande escala do desenvolvimento humano

Percentagem
Antes de

Indicador Setembro de 2000 2001 2002 2003

Taxa de pobreza 201 45.7 58.6 0.1

Taxa de desemprego 10.0 26.9 28.92 30.5

Mulheres que recebem cuidados pré-natais 95.6 . 82.4

Mulheres que deram a luz em casa na Cisjordania 8.2 7.9 14.0 .

Desnutrigo crénica em criangas da Cisjordania 6.7 7.9 9.2

Desnutrigdo crénica em criangas de Gaza 8.7 17.5 12.7
.. Néo disponivel.

a. Os dados sdo do primeiro trimestre de 2002.
Fonte: UN OCHA 2004b.

Fonte: World Bank e Palestinian Central Bureau of Statistics 2004; UN OCHA 2004b.
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Os prejuizos directos para a produgao agricola
¢ a infra-estrutura podem ter consequéncias devas-
tadoras para os esfor¢os de reducio da pobreza. Es-
tima-se que o prejuizo liquido na producio agricola
da violéncia armada em Africa tenha sido de 25 mil
milhées de délares, no periodo de 1970-97, ou trés
quartos de toda a ajuda no mesmo periodo.?! Na
Serra Leoa, onde cerca de 500.000 familias de agri-
cultores foram deslocados,?? a produgio de arroz (a
principal cultura alimentar de subsisténcia) durante
aguerra civil de 1991-2000 caiu para 20% dos niveis

de antes da guerra.??

Oportunidades perdidas na educacao

A educagao ¢ uma das pedras angulares do desen-
volvimento humano. Nio ¢ apenas um direito
bésico, mas uma base para o progresso noutras dreas,
incluindo satde, alimentacio ¢ o desenvolvimento
das instituicoes ¢ da democracia. O conflito mina
essas bases ¢ também contribui para que as condi-
¢bes perpetuem a violéncia.

O conflito violento destréi a infra-estrutura da
educagio, reduz o investimento em escolas e profes-
sores ¢ impede as criangas de frequentar as aulas. As
escolas s3o muitas vezes alvo de grupos hostis aos go-
vernos devido a sua associacio a autoridade do Estado.
Durante a guerra civil de Mogambique (1976-92),
quase metade das escolas primérias foi fechada, ou
destruida, até 1989.2% A infra-estrutura da educacio
também tem sido gravemente danificada nos Terri-
térios Ocupados da Palestina: foram danificadas 282
escolas no perfodo de 2000-04 (ver caixa 5.3). A capa-
cidade dos governos de manter sistemas de educagio
durante os conflitos ainda é mais corrofda por limita-
¢oes orgamentais, na medida em que os investimentos
militares afastam os investimentos sociais. Para paises
de rendimento baixo, relativamente aos quais existem
dados, as despesas de educagao foram de 4,2% do PIB
para paises sem conflito e de 3,4% para paises em con-
flito, desde 1999 — quase menos um quinto.?

O conflito violento também cria barreiras a edu-
cagdo. Os pais tém relutincia em mandar os filhos
A escola quando hé riscos de seguranca. Na Col6m-
bia, a taxa de abandono escolar é mais elevada nos
concelhos em que estdo presentes paramilitares e in-
surrecto, do que nas outras 4reas.® A inseguranga
ligada ao conflito violento esté fortemente associada
a disparidade de género na educagio. Mesmo onde o

ensino estd disponivel (nos campos de socorro, por

exemplo), o receio pela inseguranga pessoal ¢ a razo
fundamental para evitar que as raparigas frequentem
aescola. O racio de raparigas para rapazes matricula-
dos nas escolas primdrias era de 0,83 para 18 paises
de rendimento baixo que tinham estado em conflito,
nalgum momento desde 2000, e em relagio aos quais
havia dados. O mesmo rdcio para os paises de rendi-
mento baixo sem conflitos era de 0,90.27

A educagio d4 outro exemplo do modo como o
conflito violento cria um ciclo que ¢ dificil de que-
brar. Um inquérito aos ex-combatentes da Serra
Leoa concluiu que a esmagadora maioria dos que ti-
nham aderido as rebelioes brutais eram jovens que
tinham vivido em condicées dificeis antes do inicio
da guerra. Com base em entrevistas com 1.000 ex-
-combatentes, o inquérito concluiu que metade tinha
abandonado a escola porque nio podia pagar os en-

cargos, ou porque a escola tinha fechado.

Consequéncias adversas

para a saude publica

Tal como a educacio, a satide ¢ uma determinante
importante do desenvolvimento humano. O conflito
violento gera 6bvios riscos de satide a curto prazo. A
longo prazo, o impacte do conflito violento na saide
ceifa mais vidas do que as balas.

A maioria dos 2 milhoes de dbitos de criancas
atribuiveis a conflitos entra nesta categoria. De igual
modo, o aumento da vulnerabilidade & doenca e aos
ferimentos cria importantes ameagas para 0s grupos
vulnerdveis, especialmente para os refugiados e para
as pessoas deslocadas internamente. A desnutrigao
aguda, as doengas diarreicas, o sarampo, as infecgoes
respiratdrias e a maldria sdo citadas, muitas vezes,
como razdes pelas quais as taxas de mortalidade
entre os refugiados tem sido mais de 80 vezes supe-
riores as taxas bdsicas em certas partes da Africa.28
Mas mesmo os nao deslocados sofrem porque as do-
engas que se desenvolvem nos campos de refugiados
tendem a espalhar-se facilmente por 4reas locais. Na
Chechénia, descobriu-se que a taxa de tuberculose
era de 160 casos por 10.000, comparado com 90 no
resto da Federagio Russa.”’

O conflito violento tem uma histéria compro-
vada de ruptura na provisio de servigos basicos de
satde, especialmente as comunidades pobres. Tal
como as escolas, as instalagoes de saude sio, muitas
vezes, vistas pelos grupos rebeldes como um alvo mi-

litar legitimo. Cerca de metade dos centros de saude

Tal como as escolas, as
instalacdes de saude séao,
muitas vezes, vistas pelos

grupos rebeldes como

um alvo militar legitimo
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Embora toda a comunidade
sofra das consequéncias
do conflito violento,

as mulheres sao

especialmente vulneraveis

primarios de Mocambique foi saqueada e as 4reas cir-
cundantes foram minadas durante a guerra civil.?
O pessoal médico também foge com frequéncia das
areas de conflito. Mesmo as 4reas com bons indica-
dores de saude antes do inicio da violéncia podem
experimentar uma deterioragio grave. Na Bdsnia e
Herzegovina, 95% das criancas estavam vacinadas
antes de terem rebentado as hostilidades, no princi-
pio da década de 1990. Em 1994, no auge da luta, a
taxa de vacinagio tinha caido para menos de 35%.!
O conflito também pode romper a provisao de bens
publicos importantes, necessdrios para melhorar a
satde na sociedade ¢ para combater doencgas debi-
litantes e mortais. Apesar das tentativas mundiais
para erradicar a dracunculose, a cegueira dos rios e
a poliomielite, estas doengas instalaram-se nas dreas
de conflito mais intenso em Africa.?

O conflito armado tem tido um papel na pro-
pagacio da pandemia do VIH/SIDA. Em 2003,
dos 17 paises que tinham mais de 100.000 criangas
orfas por causa da SIDA, 13 estavam em conflito, ou
i beira de uma emergéncia.> Virios factores podem
contribuir para a propagacio do VIH durante situ-
acoes de conflito e muitos desses factores deixam
as mulheres particularmente vulnerdveis: desloca-
mento de populagoes; ruptura de relagoes; uso da
violagio como arma; maior coac¢io ao sexo em troca
de dinheiro, comida ou protec¢ao; colapso dos sis-

temas de satde, com a consequente interrup¢io do

Prioridades da despesa nos paises
de desenvolvimento humano baixo

que viveram conflitos recentemente

Despesa, 2003 (% do PIB)
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Fonte: Quadro de indicadores 20.
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acesso 4 informacao ¢ aos fornecimentos que podem
ajudar a controlar a exposi¢ao ao VIH; e declinio da
seguranga nas transfusoes de sangue.>*

Tal como acontece com a educagio, o conflito
armado resulta muitas vezes em menos recursos dis-
poniveis para cuidados de satde (figura 5.3). Em
2002, os paises com IDH baixo gastaram uma média
de 3,7% do seu PIB em despesas militares e 2,4% na
saude.’® Nalguns casos — por exemplo, Burundi e
Eritreia — os paises afectam uma parcela muito mais
elevada as despesas militares do que 4 educagio e

saude no seu conjunto.

Desalojamento, inseguranga e crime

O desalojamento ¢ um coroldrio quase inevitdvel do
conflito violento. As consequéncias sio, muitas vezes,
delongo prazo. Nasequéncia da perda das casas e dos
bens, as pessoas ficam sem meios de subsisténcia sus-
tentdveis. Mesmo as familias outrora sem dificulda-
des nao conseguem sustentar-se ou sustentar paren-
tes mais pobres. Para as familias pobres, a perda de
bens traduz-se num risco acrescido de desnutri¢io
e doenga.

Em todo o mundo, estima-se que 25 milhdes de
pessoas estio desalojadas devido a conflitos. Expulsas
por grupos armados, ou a fugir para escapar a violén-
cia, essas pessoas enfrentam uma grande vulnerabili-
dade. Os campos que alojam cerca de 1,8 milhoes de
pessoas, na regiao de Darfur, tornaram-se um sim-
bolo dos desalojados. Tiradas das suas casas por uma
milicia apoiada pelo Estado, as pessoas enfrentam
riscos muito mais elevados de desnutri¢io e doencas
infecciosas, do que antes. Na Colémbia, uma prolon-
gada guerra civil levou a um dos maiores desalojamen-
tos desde os causados pela Segunda Guerra Mundial,
na Europa. Em 2002, dois milhoes de pessoas, de
uma populagio de 43,5 milhoes, eram refugiadas
ou desalojadas.® Em relagio a dimensio da popula-
¢ao, alguns paises sofreram niveis de desalojamento
ainda piores. Trés quartos de milho de pessoas es-
tavam desalojadas dentro da Guatemala, ou tinham
fugido para 0 México em meados da década de 1980,
representando aproximadamente um décimo da po-
pulacio.’” Mais de 600.000 chechenos — metade da
populagio — estio desalojados internamente depois
de aproximadamente uma década de conflito.*®

Embora toda a comunidade sofra as consequén-
cias do conflito violento, as mulheres sao especial-

mente vulnerdveis. Muitas delas estao sujeitas a bru-



talidade da violagio, da exploragio e do abuso sexual,
tanto durante um conflito como depois dele. Nos ul-
timos anos, foram documentadas violagdes macicas
na Bésnia ¢ Herzegovina, Camboja, Libéria, Peru,
Somélia e Uganda. Durante o conflito na Serra Leoa,
mais de 50 por cento das mulheres viveram algum
tipo de violéncia sexual.?® Muitas dessas mulheres
continuam a sofrer de graves problemas de saude fi-
sica ¢ mental de longo prazo ¢ algumas enfrentam
a rejei¢ao da familia e da comunidade. Violéncia e
actos de terrorismo perpetrados contra mulheres sao,
actualmente, estratégias institucionalizadas adopta-
das por facgdes em guerra — incluindo forgas gover-
namentais — em muitos paises.

Também as criangas s3o especialmente vulners-
veis ao impacte do conflito violento. Nio sé carre-
gam o fardo do custo humano, mas também correm o
risco de um horror especial: o risco de recrutamento
como soldados. O Exército de Resisténcia do Senhor,
que opera numa larga faixa de territério do Norte do
Uganda, ¢ acusado de ter raptado 30.000 criancas.
No mundo ha cerca de 250.000 criangas soldados.*
O rapto ¢ uma estratégia central de recrutamento
militar, embora factores que funcionam do lado da
oferta também contribuam para esse recrutamento.
Em particular a pobreza leva as criancas de familias
pobres para as fileiras de grupos armados. Em paises
como o SriLanka, grupos rebeldes recrutaram jovens
das origens mais pobres oferecendo-lhes, ou s fami-
lias, dinheiro ou comida.

Menos vistvel do que os refugiados ou as criangas
soldados, mas nio menos importante para o desen-
volvimento humano, ¢ a quebra de confianca ¢ das
formas tradicionais de mediagao que podem ocorrer
como resultado de um conflito violento. Quando
estas institui¢oes estao enfraquecidas, o crime e a in-
seguranga aumenta invariavelmente, cspecialmcntc
quando a reconstrugio nio ¢ suficientemente eficaz
para dar emprego, ou quando o Estado ¢ demasiada-
mente fraco para preservar a lei ¢ a ordem civis. Os
civis sio muitas vezes vitimas de saque ¢ perseguigao,
tanto pelas forcas do Estado como pelos insurrectos.
No perfodo de 1998-2001, houve mais de 100.000
homicidios na Colémbia, uma média de 61 vitimas
por 100.000 habitantes por ano. Por comparacio,
houve cerca de 5,7 homicidios por 100.000 habitan-
tes por ano nos Estados Unidos, no mesmo periodo.*!
Esta clevada taxa de homicidios reduziu a esperanca
de vida durante a década de 1990 em 1,5 a 2 anos.*?

Asfamilias pobres carregam muitas vezes o fardo
do financiamento dos proprios conflitos que poem
em perigo a sua segurancga. Tanto os rebeldes como
os actores do Estado se financiam saqueando os bens
das pessoas vulgares, ou explorando recursos natu-
rais, criando uma economia de guerra que alimenta o
conflito. Os que beneficiam tém interesse em se opor
aos acordos de paz. A tributacio ilegal ¢ a extorsio
$30 muitas vezes 0 meio prcferido paraarranjar recei-
tas. No Leste da Republica Democratica do Congo,
as Forgas Democréticas paraa Libertagio do Ruanda
(FDLR) langam impostos ilegais ¢ pilham sistemati-
camente os mercados locais. O “imposto de guerra”
semanal excede o rendimento semanal da maioria
dos residentes locais. Os civis também sio, por vezes,
obrigados a entregar 4 FDLR uma grande parte dos
seus lucros da minera¢io de coltan, uma das pou-
cas actividades geradoras de rendimento na zona. ¥
Banditismo, roubo de gado ¢ incapacidade do Estado
em prover protecgio tornam a inseguranga uma rea-
lidade didria nas regioes afectadas pelo conflito.

A emergéncia de mercados negros e economias
paralelas que muitas vezes acompanha o conflito vio-
lento cria novas oportunidades para os combatentes
— ¢ novas fontes de desalojamento econdmico para
a sociedade. Por exemplo, a limitada capacidade do
Estado para regular os recursos naturais, juntamente
com a corrupgio generalizada, torna mais fAcil o de-
senvolvimento de redes informais e ilicitas. Na Serra
Leoa, o sector informal dos diamantes foi uma rica
fonte de receitas para a rebelde Frente Revoluciond-
ria Unida e para o seu patrocinador, Charles Taylor,
antigo Presidente da Libéria, Assim, o crime e a inse-
guranga tornaram-se manifestacdes de conflitos que,

originalmente, tiveram tragos politicos.

Inseguranca entrelacada

Os custos de desenvolvimento humano associados ao
conflito violento suscitam uma forte defesa da pre-
veng¢ao. Uma vez em curso, o conflito violento pode
levar a problemas que sao dificeis de resolver - ¢ a
custos de desenvolvimento humano que sao cumula-
tivos e irreversiveis. Quando os pobres perdem acti-
vos, a sua capacidade de cobrir os custos de satde, de
manter os filhos na escola e de manter a alimentagio
fica reduzida, por vezes com consequéncias fatais.
As oportunidades perdidas para a educagio trans-
mitem-se entre geracdes na forma de analfabetismo

e de perspectivas reduzidas de escapar 4 pobreza.

A emergéncia de
mercados negros e
economias paralelas cria
novas oportunidades
para os combatentes

— e novas fontes de

desalojamento econdmico
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O colapso da autoridade
efectiva nalguns paises
minou a capacidade de

prevencgao e resolucao

de conflitos

N3o sio sé os custos do desenvolvimento humano
que fazem da prevengdo um imperativo. Os custos
institucionais do conflito violento podem ter conse-
quéncias devastadoras para o desenvolvimento alongo
prazo. Ql’ando os conflitos terminam, as estradas e
as pontes podem ser rapidamente reconstruidas com

apoio externo. Mas o colapso das institui¢oes, a perda

de confianga ¢ o traumatismo infligido as pessoas vul-
nerdveis podem tornar mais provavel a repeticio do
conflito. Enfraquecendo os Estados, o conflito violento
pode prender populagdes inteiras, e populages de Es-
tados vizinhos, em ciclos de violéncia. Ql{cbrar esses
ciclos ¢ um dos maiores desafios do desenvolvimento

humano que a comunidade internacional enfrenta.

O Desafio dos Estados propensos ao conflito

Durante grande parte do século XX, o conflito vio-
lento foi o produto de uma ruptura das relagoes entre
Estados. Hoje, o conflito violento ¢ principalmente
um produto do fracasso dos Estados em evitar, con-
ter e resolver conflitos entre grupos diferentes. Nao
h4 dois conflitos iguais. Todavia, os Estados propen-
sos ao conflito tém algumas caracteristicas comuns.

O conflito violento pode desencadear-se por
muitas razoes diferentes. Foram feitas tentativas para
modelizar cada factor de risco. Na realidade, porém,
0 que importa s3o os conjuntos de riscos ¢ os aconteci-
mentos cataliticos. Alguns riscos radicam na pobreza
e nadesigualdade, embora asligagoes nao sejam auto-
miticas. Outros podem encontrar-se no fracasso ins-
titucional e nas estruturas politicas nao democraticas,
naocupagio, ou em reivindicacdes rivais de territério.
Acontecimentos externos como choques econdmi-
cos, conflitos regionais e mudangas na sociedade, que
criem tensoes entre diferentes elites politicas, podem
langar as sociedades em conflito violento.

O colapso da autoridade efectiva nalguns pai-
ses minou a capacidade de prevencio e resolucio de
conflitos. Governos sem meios, nem vontade para
desempenhar as suas fun¢oes nucleares, incluindo
o controlo territorial, provisao de servigos bésicos,
gestdo dos recursos publicos e protecgio da subsis-
téncia das pessoas mais pobres, sio uma causa ¢ uma
consequéncia do conflito violento.** Como assina-
lou a Comissao Internacional sobre Intervencio e
Soberania do Estado: “Em termos de seguranga, ¢
muito mais provével que se chegue a um sistema in-
ternacional de coesio e paz através da cooperagio de
Estados eficientes... do que num ambiente de entida-

des estatais cadticas, destrogadas, em fragmentagio,
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ou generalizadamente caéticas.™ Se os Estados caé-

ticos diferem na forma, trés das suas caracteristicas

comuns que aumentam o risco de tensoes politicas

e de pressoes econdmicas resultarem em conflito

foram bem resumidas pela Comissao sobre Estados

Fracos ¢ Seguranca Nacional dos EUA. O hiato de

seguranga, o hiato de capacidade ¢ o hiato de legi-

timidade: 4

o O hiato de seguran¢a. A seguranca, incluindo a
seguran¢a humana no seu sentido mais amplo, ¢
uma base essencial para o desenvolvimento sus-
tentédvel e a governagio eficaz. Prover seguranca
¢ uma das fung¢oes mais bdsicas do Estado. Isso
implica protec¢io de abusos sistemdticos dos di-
reitos humanos, de ameacas fisicas, de violéncia
e de riscos econdmicos, sociais ¢ ambientais ex-
tremos. Muitos Estados propensos ao conflito
nio querem, ou nio podem prover seguranca,
criando oportunidades para actores nao estatais
preencherem o espago da seguranga. Durante os
conflitos na Serra Leoa ¢ na Libéria, quase nio
se viu a capacidade do Governo de prover segu-
ranga, a nao ser nalguns centros urbanos. No
Sudio, o Governo minou activamente a segu-
ranga dos africanos negros através do seu apoio
as milicias drabes e ac¢oes militares directas con-
tra a populagio civil.

e O hiato da capacidade. A autoridade do Estado
depende crucialmente da sua capacidade de pro-
ver servicos basicos e infra-estruturas. %ando
os governos sio incapazes de o fazer, ou nio que-
rem fazé-lo, a privagio, o sofrimento ¢ a expo-
sicio a ameacas de epidemias que dai resultam

podcm criar ressentimentos € aumentar a perda



de confianca publica. Na Libéria, por exemplo,

o sector da satide tem sido essencialmente orga-

nizado e pago por organizagdes nido governa-

mentais internacionais desde 1990, ¢ nao pelo

Ministério da Satde, nominalmente responsé-

vel. Na Serra Leoa, s6 cerca de um quarto dos

nascimentos rurais s3o registados, revelando o

alcance inadequado dos servicos de previdéncia

social. Mais de 90% dos produtos farmacéuticos
distribuidos pela farmacia central do Estado nao
chegam aos beneficidrios a que se destinavam.

o O hiaro da legitimidade. A rivalidade politica,
social e econdmica faz parte do processo de de-
senvolvimento. Embora essas rivalidades assu-
mam formas violentas, depende da capacidade
das instituicoes do Estado a articulagio dos
interesses e aspiragoes de diferentes grupos, a
arbitragem entre eles ¢ a mediagio de conflitos.
Tudo isto depende da existéncia de institui¢oes
que sdo consideradas legitimas e responséveis, e
Nnao apenas canais para a prossecu¢ao de interes-
ses privados. Os Estados propensos ao conflito
tendem a ter institui¢oes que sao disfuncionais,
responsdveis por rupturas da autoridade politica
e com propensio para a violéncia para reivindi-
car o controlo dos recursos, das receitas do Es-
tado e do poder do Estado.

A pobreza, a inseguranca ¢ o conflito violento
rcforgam—sc sistematicamente entre si. Nem todos os
paises empobrecidos tém tendéncia para o conflito
— e a prosperidade nao remove a ameaga do conflito.
Mas interagindo com outros factores, a pobreza pode
exacerbar as tensoes criadas pelos trés hiatos de segu-
ranga, capacidade e legitimidade. O Departamento
para o Desenvolvimento Internacional (DFID) do
Reino Unido lista 46 Estados frageis, que descreve
como tendo governos que nio sio capazes, hem que-
rem desempenhar fungdes centrais, como controlar
o territdrio, seguranca, gestio de recursos publicos
¢ prestagio de servigos bésicos; 35 desses paises es-
tiveram em conflito na década de 1990.% Segundo a
estimativa do DFID, esses Estados representam um
tergo das pessoas que vivem com menos de 1 d6lar por
dia. Tentar apurar se esses paises sao pobres porque
estiao em conflito, ou se estao em conflito por serem
pobres, é um exercicio futil e em grande medida sem
significado. O que é claro é que a pobreza faz parte do
ciclo que cria e perpetua o conflito violento - e que o

conflito violento responde reforcando a pobreza.

Desigualdades horizontais

Tal como a pobreza macica nio leva automatica-
mente ao conflito violento, também as ligagoes entre
desigualdade ¢ conflito sio complexas ¢ variadas.
Desigualdade elevada nao ¢ uma marca automdtica
de conflito violento. Se fosse, a América Latina seria
uma das regides mais violentas do mundo. Niveis
clevados de desigualdade vertical baseada no ren-
dimento estdo associados A desorganizagio social,
incluindo niveis elevados de criminalidade e inse-
guranga pessoal. A desigualdade horizontal entre
regides e grupos coloca ameacas de uma natureza
diferente, ndo menos importantes, porque essas
desigualdades podem levar 4 ideia — justificada ou
injustificada — de que o poder do Estado estd a ser
mal usado para beneficiar um grupo relativamente
a outro. Na pratica, as desigualdades horizontais e
verticais interagem muitas vezes € o factor decisivo
pode nio ser a escala de desigualdade isoladamente,
mas complexas tensoes politicas ¢ econdémicas que
tém actuado ao longo de vérias geragoes.

O conflito no Nepal ilustra 0 modo como as de-
sigualdades em diferentes dimensdes podem criar
as condigoes para o conflito violento.*® Em 1996,
ano em que comegou a actual insurreiio, a taxa de
pobreza era de 72% nas regides do Centro Oeste ¢
do Extremo Oeste e 4% no vale de Catmandu. So-
brepondo-se a estas disparidades regionais estao as
disparidades nas condi¢oes do desenvolvimento hu-
mano, com o IDH da casta superior nepalesa mais
elevado em cerca de 50% do que o IDH das etnias
montanhesas, da etnia Tarai ¢ dos grupos de castas
profissionais. E embora os povos indigenas constitu-
issem 36% da populagdo e os Dalits 15%, em 1999, os
povos indigenas detinham apenas 8,42% dos postos
nos organismos governamentais € 0s Dalits apenas
0,17%. A insurreicio no Nepal tem as suas raizes
mais profundas precisamente nas regides ocidentais,
onde o desenvolvimento ficou para trés do resto do
pais — ¢ onde grupos marginalizados albergam um
profundo sentimento de injustica em relagio ao fra-
casso das institui¢oes do Estado. Mais de 8.000 pes-
soas morreram desde 1996.

O Nepal demonstra como as respostas ao con-
flito violento podem exacerbar as causas subjacen-
tes. Perante uma insurrei¢io generalizada, o Go-
verno respondeu com uma estratégia de campo de

batalha para contrariar as actividades dos guerri-

Desigualdades horizontais
entre regides podem levar
a ideia de que o poder

de Estado beneficia um

grupo em relacao a outro
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Nao enfrentar os
desafios colocados
pelas desigualdades
horizontais pode levar ao
conflito violento, mesmo

em Estados estaveis

lheiros maoistas. Essa estratégia tem sido apoiada
pela ajuda militar de alguns paises ricos. A retd-
rica da “guerra ao terror” foi usada para justificar
a forte resposta militar. Foram registados graves
abusos dos direitos humanos em ambos os lados,
mas nalgumas partes do pais hd a ideia de que os
actores do Estado sio agora parte do problema da
seguranga.

As estratégicas politicas para enfrentar as pro-
fundas desigualdades que tém alimentado a insur-
rei¢do estdo menos em evidéncia. Na realidade, a
resposta politica ao conflito parece exacerbar as suas
causas subjaccntcs. Citando imperativos superiores
de seguranga, o Governo real instituiu a monarquia
absolutista, minando as institui¢des democraticas e
banindo os principais politicos e os grupos de direi-
tos humanos — ¢ impelindo a India e o Reino Unido
asuspender a ajuda. Enfraquecer a democracia neste
contexto s6 pode minar as institui¢des necessdrias
para resolver o conflito e restabelecer a paz. Mais
viavel seria uma Cstratégia que unisse as forgas de-
mocraticas para lidar com as ameagas muito reais a
seguranca constituidas pela insurrei¢io e para desen-
volver um acordo de paz que incluisse medidas para
reduzir as profundas desigualdades que promovem
o conflito.

Nio enfrentar os desafios colocados pela desi-
gualdade horizontal pode levar ao conflito violento
nos Estados mais estdveis, tal como nos frigeis. Acé
ao final da década de 1990, a Costa do Marfim era
um dos Estados mais estaveis da Africa Ocidental. A
legitimidade do Governo sofreu quando as mudan-
cas politicas e o aumento das desigualdades regionais
foram considerados desvantajosos por uma parte da
elite politica. O resultado foi uma erupgao de vio-
léncia politica no fim da década de 1990, seguida de
uma paz ténue em 2003. Licdo: a legitimidade poli-
tica ¢ a estabilidade sio bens frageis, mais féceis de
perder do que restabelecer (caixa 5.4).

As desigualdades horizontais nao existem iso-
ladamente. Interagem com processos politicos mais
amplos que podem gerar conflito violento. Na Bo-
livia, recentes surtos de instabilidade politica e de
violéncia tém estado ligados a disputas sobre as poli-
ticas de gestdo da riqueza gerada pelas exportagoes de
minério. Estes conflitos tém sido as pedras de toque
parao profundo ressentimento entre a populagio in-
digena por causa da partilha desigual dos beneficios

do desenvolvimento.
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Na Indonésia, o conflito violento em Acch pode
ser atribuido em parte & mesma origem. Os grupos
indigenas mobilizaram-se em torno de um programa
que reivindica o direito a uma parcela maior da ri-
queza gerada pelas exportagoes de minério, a0 mesmo
tempo ressentidos com as vantagens concedidas aos
migrantes de Java, no emprego e na educagio.” Em
2000, Acch estava entre as regides mais ricas da Indo-
nésia, medida em termos de riqueza, mas estava entre
as mais pobres, medido pelo nivel de privagao de ren-
dimento. Nas duas décadas anteriores 22002, um pe-
riodo assinalado pela crescente riqueza petrolifera, os
niveis de pobreza mais do que duplicaram em Acch,
mas cafram para metade no conjunto da Indonésia. A
crescente riqueza mineral criou uma procura de traba-
lho qualificado nas industrias de petréleo e gés ¢ em
dcpartamentos governamentais, que foi dcsproporcio—
nalmente preenchida por migrantes de Java. Em 1990
(mais ou menos quando comegou o actual conflito),
o desemprego urbano entre os acehenses era o dobro
do nivel dos migrantes javaneses. Ao mesmo tempo,
as politicas de migragio encorajavam a instalagio em
Aceh de agricultores de Java, a maioria dos quais ti-
nham leiras maiores do que os agricultores acchenses.
A injustica sentida por causa destas desigualdades ho-
rizontais manifestou-se num sentimento antijavanés,
a que 0 movimento separatista continua a apelar.

Os conflitos ligados a niveis elevados de desi-
gualdade horizontal, ou a fracturas entre grupos ¢
regioes, podem ser enfrentados. Uma abordagem
possivel ¢ restabelecer a confianga politica através
de um processo de didlogo multiparticipativo. Esta
abordagem parte do principio simples de que o con-
flito s6 pode ser resolvido pacificamente — ¢ perma-
nentemente — através da confianga e do didlogo. O
modelo multiparticipativo tem sido amplamente
utilizado na América Latina, com vérios graus de
éxito. Na Guatemala, a Assembleia da Sociedade
Civil desempenhou um papel crucial na formula-
¢ao de posicoes de consenso durante o processo de
paz da Guatemala, em 1994, com muitas propostas
a fazerem parte dos acordos de paz finais. A Assem-
bleia construiu pontes entre o Governo e a sociedade
mais ampla, embora o fracasso do Governo em hon-
rar algumas das suas promessas sobre reforma agré-
ria tenha enfraquecido o resultado. Seja qual for a
forma, é improvével que o didlogo multiparticipativo
produza resultados se os actores governamentais nao

responderem eficazmente as desigualdades sociais ¢
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Héa dez anos, poucas pessoas considerariam a Costa do Marfim um
candidato ao estatuto de Estado fragil. O pais parecia ter institui-
cOes e estruturas politicas capazes de acomodar os interesses de
diferentes grupos e regides. Hoje, apds varias crises de conflito vio-
lento, a estabilidade politica da Costa do Marfim continua incerta.
O que é que correu mal?

A Costa do Marfim tem cinco comunidades etnolinguisticas
principais. Os Akans (42,1% da populagéo) e os Krus (11%), con-
centrados no Sul e no Oeste, séo cristaos. Os grupos dos Mandé
do Norte (16,5%) e dos Voltaicos (17,6%) vivem maioritariamente
no Norte e sdo predominantemente mugulmanos. O quinto é o dos
Mandé do Sul (10%). O pais também tem uma grande populagéo de
origem estrangeira que, durante a década de 1940, veio do actual
Burkina Faso para trabalhar nas plantagdes de café e de cacau.
Muitos desses imigrantes fixaram-se na Costa do Marfim. Em 1998,
um quarto da populagao era de origem estrangeira, apesar de terem
nascido na Costa do Marfim.

Apos aindependéncia, em 1958, o Presidente Félix Houphouet-
-Boigny instituiu um Estado de partido Unico. Mas cultivou cuida-
dosamente o equilibrio entre diferentes regides e grupos étnicos,
através de um sistema de quotas para cargos governamentais.
Também deu o direito de voto aos imigrantes e introduziu final-
mente um sistema multipartidario. Durante os primeiros vinte anos
apods a independéncia, a Costa do Marfim conheceu a estabilidade
politica e um elevado crescimento sustentado — uma realizacao rara
na Africa Ocidental.

Este relativo sucesso comecou a falhar na década de 1980. A
queda dos pregos do café e do cacau aumentou a vulnerabilidade
econdmica, as desigualdades entre o Norte e o Sul alargaram-se e
as tensoes entre os locais e os imigrantes econémicos das regides
do Sul acentuaram-se. A década de 1990 assistiu a ascensao do
nacionalismo costa-marfinense. Os “estrangeiros” deixaram de ter
o direito de votar, medida que excluiu lideres politicos do Norte de
concorrer as eleicdes. O grupo étnico do regime que estivesse no
poder acabou por ter representacdes cada vez mais excessivas nas
instituicGes estatais, incluindo as forcas armadas.

As desigualdades sociais e econémicas alargaram-se, em parte
através de pressdes economicas e em parte como resultado do uso
do poder do Estado para apoiar grupos e regides favorecidos. No
fim da década de 1990, cinco das seis regides com taxas mais
baixas de escolarizagdo primaria situavam-se nas areas do Norte.
Medido pelo indice de Prosperidade Socio-Econémical, o periodo
de 1994-98 viu os grupos do Sul (os Akans e os Krus) melhorarem
a sua situacado em relagao a média nacional, especialmente a tribo
dos Baulés, enquanto os Mandé do Norte e os Voltaicos continu-
avam muito abaixo da média nacional (ver figura). A posicdo dos

Mandé do Norte piorou de 1,19 vezes a média nacional em 1994
para 0,93 vezes a média nacional em 1998.

As crescentes desigualdades interagiram com razées de queixa
em fermentacéo ligadas a exclusao politica e ao uso do poder do
Estado para favorecer certos grupos e regides. Em Dezembro de
1999, um golpe de Estado levou ao estabelecimento de um Governo
dominado pelos militares. Embora tivesse concordado em realizar
novas eleicoes, este Governo também introduziu alteragdes consti-
tucionais que barraram o exercicio de cargos politicos aqueles cuja
nacionalidade estivesse “em duvida”. Desacordos sobre o resultado
das elei¢gdes de Outubro de 2000 levaram a protestos generalizados
e a outra mudanga de Governo. O novo Governo continuou a pratica
de favorecer grupos do Sul, levando, em 2001, a um levantamento
liderado pelo Movimento Patriético da Costa do Marfim, que esten-
deu o seu controlo a metade do territorio do pais.

Sob forte encorajamento da Franca e da Comunidade Econé-
mica dos Estados da Africa Ocidental, os grupos rivais assinaram
um acordo de paz em Janeiro de 2003. Mas a execucéo atrasou-se,
com impasse em relacdo ao desarmamento dos rebeldes, aos cri-
térios de elegibilidade dos candidatos presidenciais e as leis da na-
cionalidade. A luta politica recomegou ha poucos meses, juntamente
com um ressentimento cada vez maior contra os soldados franceses
de manutengéo da paz. O actual Presidente anunciou recentemente
que o lider da oposicéo pode-

ria concorrer as eleicoes, que
se realizardo ainda este ano,
mas continuam por resolver
questdes fundamentais.

A descida da Costa do
Marfim a situagéo de fragili-
dade do Estado é um produto
de forgas sociais, econémicas
e politicas complexas. Porém,
o fracasso do Estado em resol-
ver o problema das crescentes
desigualdades baseadas na
pertenca a umaregido, ou aum
grupo, tem sido um importante
factor. Da mesma maneira, o
Estado ndo conseguiu assegu-
rar que fosse visto como reflec-
tindo um equilibrio justo entre
grupos diferentes. Concluséo:
as desigualdades econémicas
horizontais e politicas podem
desestabilizar o Estado.

Disparidades étnicas na

Costa do Marfim na década
de 1990

indice de Prosperidade Socio-Econémica,
em relagdo a média nacional

1994 1998

Akan

Baoulé
Krou

Média
nacional

Mandé do Norte

Voltaico

Mande do Sul
Estrangeiros

Fonte: Langer 2005.

1. O indice de Prosperidade Socio-Econémica é baseado em cinco indicadores (propriedade de um frigorifico, propriedade de um carro, acesso a 4gua canalizada,
material de revestimento do chdo em casa e acesso a instalagdes sanitarias com autoclismo). Mostra a posicao de um grupo em relagdo a média nacional.

Fonte: Langer 2005.

econémicas que conduzem o conflito. Na Bolivia,
varias rondas de didlogo entre a sociedade civil e su-
cessivos governos nio conseguiram produzir resul-
tados palpéveis — dai a queda periddica na violéncia

politica e no caos (Caixa 5.5).

Gestao dos recursos naturais
Para além de intensificar a desigualdade, a abundan-

cia de recursos naturais pode ampliar os hiatos de

capacidade que tornam alguns Estados mais pro-
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Os dialogos com multiplos participantes nacionais séo exercicios inclusivos e participativos que
procuram criar confianga entre varios grupos de interesses. Com a ajuda de facilitadores neutros,
esses dialogos nacionais permitem que os governos respondam a crises ou que formulem politicas
estratégicas de longo prazo. Sao particularmente Uteis quando a confianga nas instituicoes politicas
se corroeu, ou quando os processos democraticos sao frageis.

Mas o dialogo nao consegue resolver conflitos, nem reduzir tensées sociais onde os Estados
falham na abordagem de profundas desigualdades estruturais que causam a ruptura politica. A Bo-
livia € uma prova viva do problema.

Nos ultimos anos, o pais experimentou enquadrar estratégias de desenvolvimento com base
em dialogos. Em 1997, um dialogo levou ao Plano Geral de Desenvolvimento Econémico e Social de
1997-2000, visando a redugao da pobreza e centrado na equidade, oportunidade, institucionalismo e
dignidade. Em 2000, foi convocado outro dialogo nacional como parte do processo da Estratégia de
Reducao da Pobreza. Foi dirigido por um secretariado independente, que incluia muitos participantes
da sociedade civil. Mas as frustragdes aumentaram, porque as politicas resultantes dos dialogos néo
eram eficazmente executadas. Tem havido um crescente desacordo em relagcéo a questdes de politica
econdémica: a exploracdo das reservas de gas natural; a erradicacao das plantagdes de coca em 1998-
2001, que custou 59.000 postos de trabalho: e a oposicao a privatizagéo de servigos publicos.

Entretanto, persistem desigualdades generalizadas. O rendimento dos 10% mais ricos da po-
pulacdo é 90 vezes o dos 10% mais pobres. A terra esta desigualmente distribuida — 2 milhdes de
familias, na sua maioria indigenas, trabalham 5 milhées de hectares de terra, enquanto menos de
100 familias possuem 25 milhdes de hectares. Em média, os Bolivianos passam cinco anos e meio
na escola, mas ha uma diferenca de sete anos na escolaridade média, entre os 20% mais ricos e os
20% mais pobres da populagao. As taxas de pobreza, que tinham diminuido para 48,7% em 1999,
aumentaram para 61,2% em 2002. Além disso, 88% dos povos indigenas sado pobres.

As desigualdades e o descontentamento com as respostas de politica resultaram em violentas
manifestagcdes em 2003, envolvendo sindicatos de camponeses, federacdes de operarios e até inte-
lectuais da classe média, que forgaram a resignagao presidencial. Com protestos cada vez maiores e
aruptura de confianga que reflectem, torna-se mais dificil os governos responderem a reivindicagoes

de modo sustentado.

Fonte: Barnes 2005; ICG 2004a; Justino, Litchfield e Whitehead 2003; Petras 2004.

pensos para o conflito. Os Estados propensos ao
conflito sio muitas vezes desesperadamente pobres,
mas extremamente ricos em recursos. A susceptibi-
lidade ao conflito violento parece ser uma caracteris-
tica daquilo a que se tem chamado a “maldi¢ao dos
recursos”. Mais uma vez, as ligagdes entre recursos e
conflito violento no sio automaticas, nem inevitd-
veis. O Botswana converteu a riqueza dos diamantes
em crescimento elevado e desenvolvimento humano
rapido, evitando ao mesmo tempo conflitos de gru-
pos sobre a partilha de rendimentos. Porém, isto
¢ mais a excepgio do que a regra em grande parte
do mundo em desenvolvimento. A combinagio de
estruturas de governagio fracas com recursos que
prometem lucros inesperados para quem controla a
sua producio e exportagio ¢ uma importante causa
de conflito violento.

Na era pés-guerra fria, os rendimentos dos re-
cursos naturais substituiram o financiamento das
superpoténcias como alimento da guerra. Entre

1990 ¢ 2002, o mundo viu pelo menos 17 conflitos
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em que a riqueza em recursos naturais foi um fac-
tor primordial. Os diamantes em Angola e na Serra
Leoa, a madeira e os diamantes na Libéria, as gemas
no Afeganistio, ¢ o cobre, ouro, cobalto ¢ madeira
na Republica Democratica do Congo estiveram no
centro do conflito civil, ou — no caso da Republica
Democrética do Congo — de incursoes apoiadas por
Estados vizinhos (quadro 5.2). No Camboja, a in-
surreicio dos Khmer Vermelhos foi financiada em
grande medida por exportagoes de madeira.

Como foi discutido no Capitulo 4, os recursos
naturais sao hoje, em muitos paises, uma maldi¢ao
¢ ndo uma béngio. Na esfera do conflito, a patologia
da “maldicdo dos recursos” funciona através de v4-
rios canais, impedindo o desenvolvimento de insti-
tuigdes politicas e de economias de mercado capazes
de converter riquezas naturais em desenvolvimento
humano. Parte da patologia estd no desvio da ri-
queza nacional. Os fluxos financeiros que poderiam
ter sido utilizados para apoiar o desenvolvimento

humano foram, frcqucntcmcnte, desviados para o



WlEi0572 ) Recursos naturais tém ajudado a alimentar conflitos em muitos paises

Pais Duragao do conflito Recursos

Afeganistao 1978-2001 Pedras preciosas, 6pio

Angola 1975-2002 Petréleo, diamantes

Angola, Cabinda 1975— Petréleo

Camboja 1978-97 Madeiras, pedras preciosas

Colémbia 1984— Petréleo, ouro, coca

Congo 1997 Petréleo

Congo, Rep. Dem. 1996-97, 1998-2002 Cobre, coltan, diamantes, ouro, cobalto
Indonésia, Aceh 1975— Gas natural

Indonésia, Papua Ocidental 1969— Cobre, ouro

Libéria 1989-96 Madeira, diamantes, ferro, 6leo de palma, cacau, café, marijuana, borracha, ouro
Marrocos 1975— Fosfatos, petréleo

Mianmar 1949—- Madeira, estanho, pedras preciosas, ouro
Papua Nova Guiné 1988-98 Cobre, ouro

Peru 1980-95 Coca

Serra Leoa 1991-2000 Diamantes

Suddo 1983-2005 Petréleo

Fonte: Adaptado de Bannon e Collier 2003.

financiamento de guerras civis, com governos, rebel-
des e vérios senhores da guerra a procura do controlo
do petréleo, metais, minério e madeira. Angola é um
forte exemplo. A riqueza das segundas maiores re-
servas de petréleo de Africa e das quartas maiores
reservas de diamantes do mundo foi utilizada para
alimentar uma guerra civil que matou, ou estropiou,
1 milhdo de pessoas entre 1975 ¢ 2002 e deixou mais
4 milhoes de desalojados internos. Hoje, Angola estd
classificada em 160 entre 177 paises no IDH, com
uma esperanga de vida de cerca de 40 anos.

Receitas inesperadas de recursos naturais podem
enfraqucccr o Estado, a varios niveis. Destacam-se
dois incentivos perversos que exacerbam a mi go-
vernagio. Primeiro, a disponibilidade de grandes
correntes de rendimento enfraquece os incentivos
para os governos desenvolverem sistemas de receitas
estéveis através de estruturas fiscais nacionais. Um
Estado que se torna menos dependente das receitas
fiscais, tornar-se-4 menos responsdvel perante os ci-
dadios.>? Segundo, as rendas dos recursos naturais
proporcionam retornos extremamente elevados para
a corrupgio do Estado — e para os individuos e gru-
pos que o controlam. Estruturas fracas de governagio
proporcionam vastas oportunidades de actividade
extra-or¢amental e grandes fluxos de rendimento
criam nas pessoas com poder o interesse em garantir
que essas oportunidades se mantém intactas. Nao hd

numeros oficiais das receitas do petréleo na Guiné

Equatorial, mas a estimativa de 710 milhées de do-
lares do Banco Mundial aponta para uma grande
desproporcao entre o rendimento declarado ¢ o real.
Essas préticas enfraquecem as condigoes de respon-
sabilidade e transparéncia, fundamentais para o de-

senvolvimento da autoridade legitima do Estado.
Para além das fronteiras

Nem todos os conflitos sio produtos de fracasso do
Estado. Factores externos que sdo igualmente impor-
tantes em muitos casos. Os problemas externos
sio importados através de fronteiras da seguranga
humana porosas e sao reexportados como novos pro-
blemas de seguranca para outros Estados.

Estes factores externos assumem vérias formas.
A fragmentagio do Estado afegio foi activamente
apoiada através de uma invasio soviética e do recru-
tamento, por poténcias externas, de combatentes
mujahidin para pdr termo & ocupagio soviética. A
guerra civil subsequente entre varios grupos de resis-
téncia devastou o pais e permitiu que os elementos
mais impiedosos saissem vitoriosos. O Governo dos
taliba, que havia de pér o desenvolvimento humano
no Afeganistio em quedalivre, tirou partido do caos
interno que se abateu por influéncia externa. Na So-
mélia, um processo de militarizagao, patrocinado
primeiro pela Uniao Soviética e depois pelos Estados

Unidos, levou a uma guerra com a Eti6pia ¢ a uma

Problemas externos,
importados através das
fronteiras da seguranca

humana porosas, séo
reexportados como novos
problemas de seguranca

para outros Estados
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Conflito violento lmJ
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Para o conflito violento,
como na saude publica, a
primeira regra de sucesso

€ a seguinte: mais vale

prevenir do que remediar

brutal guerra civil entre senhores da guerra rivais,
com o controlo de cerca de 500.000 armas.

Seja qual for o equilibrio entre factores internos
e externos nas causas do conflito, as consequéncias
sdo invariavelmente regionalizadas ¢ internacionali-
zadas. A limpeza étnica nos Balcis criou fluxos de re-
fugiados na Europa Ocidental ¢ a violéncia em Dar-
fur criou refugiados no Chade. Uma vez iniciados, os
conflitos podem espalhar-se pelos Estados vizinhos,
minando a seguranca e criando ciclos transfronteiri-
¢os de violéncia. A guerra regional da Africa Ociden-
tal, que comegou na Libéria em 1989, migrou para a
Serra Leoa, voltou a Libéria (onde minou um pro-
cesso de desarmamento em 1997) e depois mudou-se
para a Guiné. Em Setembro de 2002, combatentes
da Libéria e da Serra Leoa estiveram envolvidos na
luta que irrompeu na Costa do Marfim.

Uma caracteristica da globalizagio ¢ o estreita-
mento do espago econdmico entre paises. Quando
os Estados se desmoronam, as ameacas de seguranca

podcm atravessar €sse espago estreito com impu—

A resposta internacional

Em 1945, o Secretario de Estado dos EUA, Edward
R. Stettinus, informou o seu governo sobre a con-
feréncia de Sao Francisco que criou a Organizagio
das Nagoes Unidas. Identificou as duas componen-
tes fundamentais da seguranga humana e as suas
ligagoes: “A batalha da paz tem que ser travada em
duas frentes. A primeira frente ¢ a frente da segu-
ranga em que vitdria significa liberdade do medo. A
segunda ¢ a frente econdémica e social, onde a vitdria
significa liberdade de necessidades. S4 a vitéria em
ambas as frentes pode garantir a0 mundo uma paz
duradoura.”!

Sessenta anos depois, essas palavras continuam
ater forte eco para os desafios da seguranga colectiva
do principio do século XXI. A vitéria em ambas as
frentes da seguranca humana continua a ser uma con-
di¢do do éxito, mas a taxa de progresso ¢ desigual. O
progresso na frente econdmica e social tem sido limi-
tado, obstruindo o progresso na frente da seguranca.

Melhorar os padroes de vida, aumentar as oportuni-
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nidade. A criagio de redes terroristas, a partir dos
proprios grupos que tinham sido apoiados pelo
Ocidente para expulsar as forcas soviéticas, d4 um
exemplo chocante do efeito bumerangue da guerra
por procuragao do Afeganistio.

Os Estados propensos ao conflito constituem
uma imensa ameaga, nao so para os seus proprios ci-
dadaos, mas também para a comunidade internacio-
nal. S3o um terreno natural para senhores da guerra,
redes criminosas e grupos extremistas a procura de
explorar um vazio de governagao. Do Afeganistio a
Africa Ocidental e mais longe, o desmoronamento
do Estado abre a porta a criagao de paraisos para gru-
pos que constituem ameagas 4 seguranca das popu-
lagdes locais, ¢ & incubagio de ameagas transfrontei-
ricas ligadas a fluxos de refugiados, trdfico de armas,
economia da droga e doengas. Os Estados frégeis sao
importantes paral4 das suas fronteiras, em parte por-
que ndo tém capacidade de controlar eficazmente os
seus territérios, que podem tornar-se paraisos segu-

ros para terroristas € organizagdes criminosas.

dades em matéria de satide e educacio e construir as
instituicdes necessdrias para promover a verdadeira
democracia devia ser considerado a primeira linha
de defesa. Vencer a pobreza nao sé poupara milhées
de vidas, mas também tornard mais susceptiveis de
resolugao as tensdes econdmicas e sociais que criam o
conflito. Para o conflito violento, tal como em satde
publica, a primeira regra de éxito ¢ a seguinte: mais
vale prevenir do que remediar. E o desenvolvimento
¢ a estratégia mais eficaz de prevencao.

O ambiente internacional para desenvolver uma
resposta colectiva de seguranca eficaz estd marcado
por oportunidades e ameagas. Novos acordos de paz,
por mais frageis que alguns possam ser, demonstram
as vantagens potenciais de desenvolvimento humano
de resolver um conflito violento: h4 cinco anos, pou-
cas pessoas teriam previsto que o Afeganistio, a Li-
béria ou a Serra Leoa estariam em posicao de langar
uma recuperagio do desenvolvimento humano. Os

governos dos paises industrializados estdo cada vez



mais conscientes da importancia de criar medidas de
prevengio de conflitos dentro dos seus programas de
assisténcia ao desenvolvimento. Ao mesmo tempo,
a resposta militar s ameacas de seguranca estd su-
perdesenvolvida em relagio & resposta mais ampla
de desenvolvimento humano. Os ODM deram um
novo relevo aos esforcos globais de redugao da po-
breza. Mas como os anteriores capitulos deste Rela-
tério defenderam, o acordo sobre os ODM tem de
implicar o empenho financeiro e politico sustentado
para traduzir metas em resultados préticos.

O modo com o os paises desenvolvidos entende-
rem a seguranga terd uma importante incidéncia na
eficdcia da estratégia das “duas frentes”. A seguranca
no mundo desenvolvido veio a significar cada vez
mais seguranca militar contra a ameaca constituida
pelo “terrorismo”. Objectivos mais amplos tém sido
subordinados a esta meta. Existe, porém, o perigo de
a guerra ao terrorismo distorcer as prioridades e dar
lugar a estratégias que sejam ineficazes ou contrapro-
ducentes. Por exemplo, a “guerra ao terrorismo” nao
pode justificar aviolagio brutal dos direitos humanos
e das liberdades civicas, nem respostas militarizadas
aproblemas de desenvolvimento. Todavia, alguns go-
Vernos invocaram os imperativos csmagadores dessa
guerra para atingirem com impunidade grupos con-
venientemente rotulados como “terroristas”. Essas
transgressoes ameagam enfraquecer as normas e ins-
tituigoes necessarias para garantir a paz. Do ponto de
vista de uma concepg¢io mais alargada da seguranca
humana, hd o perigo de a guerra contra o terrorismo
poder marginalizar a luta contra a pobreza, as epide-
mias de satide e outros desafios, afastando recursos
financeiros escassos das causas da inseguranga. Af re-
side uma ameaga muito real de que orcamentos de as-
sisténcia, ja limitados, poderem ser atribuidos reflec-
tindo o que se considerar um imperativo de objectivos
militares e objectivos de politica externa.

A seguranca humana s6 pode desenvolver-se in-
teiramente com lideranca nos préprios paises em vias
de desenvolvimento — nio ¢ uma mercadoria que se
possa importar. Todavia, a seguran¢a humana tam-
bém ¢ um dos elementos-chave da “nova parceria”
para o desenvolvimento entre paises ricos ¢ paises
pobres. Os paises desenvolvidos tém um papel cen-
tral a desempenhar na eliminacio da barreira ao de-
senvolvimento humano criada pelo conflito violento
— ¢ tém uma forte razao paraa ac¢io radicada no im-

perativo moral € no cgoismo.

Melhorar a ajuda

Como se mostrou no Capitulo 3, a ajuda interna-
cional ¢ um dos principais recursos disponiveis para
acelerar o progresso na segunda frente identificada
pelo Secretario de Estado Stettinus: a guerra contra
apobreza. Mas a ajuda bem projectada também pode
resolver alguns dos desafios enfrentados por estados
propensos ao conflito.

Reconhecer que os processos de desenvolvi-
mento destinados a melhorar o bem-estar humano
podem gerar conflito nio intencionalmente ¢ o pri-
meiro passo para a prevengio do conflito. Quando ¢
prestada ajuda em ambientes propensos ao conflito,
ela pode exacerbar tensdes entre grupos — como
aconteceu no Ruanda. A assisténcia ao desenvolvi-
mento que beneficiava uma pequena parte da po-
pulacio, com exclusio da maioria, contribuiu para
a desigualdade, para alimentar o ressentimento, e
contribuiu paraa violéncia estrutural 3> Se os doado-
res tivessem tido mais consciéncia das consequéncias
dos seus actos e estivessem mais disponiveis para se
envolver na prevencio do conflito, era possivel que
tivessem evitado o genocidio dai resultante.

Novas abordagens 4 ajuda no Ambito da rubrica
“desenvolvimento sensivel ao conflito” envolvem
agora directamente os doadores na avaliago do im-
pacte potencial da assisténcia ao desenvolvimento em
diferentes grupos. Entre 1998 e 2000, irrompeu vio-
léncia nas ilhas Salomao quando grupos indigenas de
Guadalcanal langaram violentos ataques contra as co-
munidades de uma ilha vizinha que se instalaram na
capital, Honiara. O conflito foi, em grande medida,
definido em termos étnicos. Foi concluido um acordo
de paz em 2000, mas grupos militantes recusaram-se
adesarmar-se. Em 2003, o Programa das Nagoes Uni-
das para o Desenvolvimento (PNUD) ¢ outros doa-
dores trabalharam com o Conselho Nacional para a
Paz e com o Departamento de Unidade Nacional, Re-
conciliagio e Paz, do governo, para explorar, através
de um processo de consulta muito alargado ¢ com a
participagio de multiplos interesses as razoes de quei-
xas e as frustragoes que levaram a violéncia. O préprio
processo de consulta pds em causa a ideia dominante
de que o conflito tinha fundamentalmente a ver com
identificagio étnica. Os participantes identificaram
varias razdes, especialmente as tensoes relativas a di-
reitos sobre a terra, os papéis relativos de estruturas

tradicionais e nio tradicionais de autoridade, acesso a

Novas abordagens da ajuda
para o “desenvolvimento
sensivel ao conflito”
avaliam o impacte da ajuda

em grupos diferentes
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Se se pretende evitar
a ameaca de regresso
ao conflito em Estados
frageis, entado, a ajuda
é um investimento na
criacdo de condicdes

para a paz sustentada

Figura 5.4

servicos governamentais, falta de oportunidades eco-
ndmicas ¢ uma ruptura dos mecanismos de aplicagio
dalei. Assim, o processo de consulta pos em causa as
convicgdes muito arraigadas e potencialmente peri-
gosas de que o conflito tinha fundamentalmente a
ver com a identidade étnica. Também denunciou o
facto de, nalguns casos, ac¢oes de apoio dos doadores
a servicos governamentais levadas a efeito, sem que
as consultas tenham exacerbado inadvertidamente
as tensdes.”

O financiamento externo pode preencher hiatos
de capacidade que tornam os Estados propensos ao
conflito. Na medida em que esse financiamento pre-
vine o conflito, pode esperar-se que gere retornos muito
elevados para o crescimento ¢ o desenvolvimento hu-
mano. Todavia, a ajuda a estados frageis parece ser
desproporcionalmente baixa, especialmente quando
se descontam os fluxos para o Afeganistio ¢ o Iraque.
Com algumas notéveis excepgoes, os estados frageis
ndo atraem grandes fluxos de ajuda. Nao ¢ uma sim-
ples questao de mé governagao. Pesquisas internacio-
nais feitas pelo Banco Mundial utilizando um modelo
de dotagio baseado na pobreza e no desempenho suge-
rem que a ajuda a Estados frageis podia ser aumentada
até 40% com base na qualidade das suas instituicoes.
Outro problema, posto em destaque no Capitulo 3, ¢
o de que a ajuda aos estados frageis ¢ duas vezes mais
volatil do que a ajuda a outros paises. Para governos
com uma fraca base de receitas, ¢ provavel que isto scja

altamente desestabilizador e corroa uma capacidade ja

Ajuda para a reconstrucao pés-conflito - a politica acima da necessidade

APD per capita anual média, trés anos pés-conflito (ddlares EUA)

Timor Leste
Bésnia e Herzegovina

llhas Salomé&o

Ruanda

Serra Leoa
Congo, Rep. Dem.
Afeganistéo
Costa do Marfim

Conflito violento Im I
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Camboja

Burundi

Termo do
conflito

1999
1995
2000
1994
2002
2002
2001
2002
2003
1991
1996

50

100 150 200 250

Nota: Os dados referem-se a médias de trés anos, com inicio no ano em que o conflito terminou, com excepcao da Republica Democratica
do Congo, Costa de Marfim e Serra Leoa, cujos dados referem-se a médias de dois anos, e Libéria, com dados referentes a um ano apenas.

Fonte: Calculado com base em dados da APD, de OECD/DAC 2005f e dados da populagao, de UN 2005d.
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de si fraca. Claro que hd imensos desafios que os doa-
dores que quiserem desembolsar ajuda em ambientes
pos-conflito enfrentam. Mas ¢ importante que as deci-
soes de dotagio sejam tomadas com base em avaliagoes
cuidadosamente ponderadas e transparentes.

A ajuda internacional ¢ particularmente impor-
tante no periodo de reconstrugio. O objectivo da re-
construgao poés-conflito ¢ evitar voltar as condigoes de
antes da crise e construir as bases de uma paz duradoura.
Para evitar aameaga de regresso ao conflito em Estados
frageis, a ajuda ¢ um investimento na criagao de con-
di¢oes de paz sustentada. Utilizando a dotagao como
base de avaliagio, h4 poucos indicios de que os fluxos de
ajuda reflictam uma resposta coerente as necessidades
de financiamento da reconstrugao. A despesa per capita
no periodo de dois anos apds a conclusao de um acordo
de paz vai de 245 délares na Bésnia e Herzegovina a 40
délares no Afeganistao (ver figura 5.4).

As diferencas de desempenho politico e de ca-
pacidade de absor¢io explicam, sem duvida, parte
da discrepancia — ¢ nio existe nenhuma férmula
estabelecida para enquadrar a necessidade com o fi-
nanciamento. Todavia, parece haver pouca coeréncia
interna num modelo de atribui¢ao de recursos que
deixa paises como o Burundi, a Republica Democra-
tica do Congo e a Libéria figuram perto do fim da
lista. O Banco Mundial reconheceu este problema na
utiliza¢io dos fundos da Associa¢io Internacional
para o Desenvolvimento (AID) — uma das princi-
pais fontes de recursos para a reconstrugio pés-con-
flito. O financiamento da reconstrugio pés-conflito
através da AID ascendeu a 45 délares per capita na
Bésnia e Herzegovina Entre 1996 ¢ 1999 mas, ainda
assim, a menos de 5 délares per capita no Ruanda.>
Estas discrepincias apontam para a necessidade de
muito maior transparéncia nas decisdes dos doadores
no financiamento da reconstrugio pés-conflito.

A sequenciagio daajudaapresenta outro problema.
No ciclo tipico da ajuda pds-conflito, a ajuda atinge o
auge nos primeiros anos apés o conflito e, depois, caem
acentuadamente. Isto ¢ o contrédrio do que ¢ preciso.
A capacidade de absorver ajuda é principalmente limi-
tada no perfodo imediatamente pds-conflito, enquanto
se instalam novas institui¢des, o que levaa grandes hia-
tos entre os compromissos e os desembolsos dos doa-
dores. Pesquisas sugerem que o periodo 6ptimo para
absorver mais ajuda ¢ cerca de seis anos ap6s o acordo
de paz, altura em que o interesse dos doadores ja pas-

sou. O ciclo que acaba de ser descrito ajuda a explicar as



conclusées da pesquisa do Banco Mundial que indica
que em outros Estados pés-conflito a capacidade de
absorcao da ajuda ¢ quase o dobro da dos paises com
niveis semelhantes de pobreza.’>

A pés o conflito, os Estados sdo sensiveis aalguns
dos problemas gerais de ajuda descritos no Capitulo
3. A prioridade imediata em qualquer Estado pds-
-conflito ¢ desenvolver a capacidade das institui¢oes
casua responsabilidade perante as populagoes locais.
Quando os doadores optam por trabalhar “fora do
or¢gamento” através de projectos e criar estruturas
paralelas de informacio, auditoria e fornecimento
de bens, minam o desenvolvimento de estruturas
institucionais de que depende a paz ¢ a seguranga no
futuro. O perigo ¢ de que uma m4 avaliagio da parte
dos doadores complique o préprio problema que os
doadores querem resolver: o enfraquecimento das es-
truturas do Estado e da capacidade local. O fracasso
da coordenagio e da coeréncia ¢ particularmente
chocante na Bésnia e Herzegovina. O pais recebeu

mais ajuda per capita do que a Europa durante o

Plano Marshall. Todavia, mais de seis anos apds a as-
sinatura dos acordos de paz, o pais mantinhaas crises
financeiras.>® A um nivel de longe mais limitado de
desenvolvimento institucional, o Afeganistio tam-

bém tem enfrentado graves problemas.

Gerir recursos naturais
e atacar as armas pequenas

Os paises desenvolvidos podiam ser mais activos na
solucao de dois problemas que geram e sustentam o
conflito violento: a mé4 administragao das exporta-
¢oes de recursos naturais e a gestio inadeauada das

importa¢oes de pequenas armas.

Quebrar a maldicao dos recursos

Os governos nacionais tém que assumir a principal
responsabilidade da governagio de recursos natu-
rais. Mas a comunidade internacional pode ajudar
a agravar as ligagdes entre recursos naturais e con-

flito violento. O isolamento dos mercados pode gerar

A forma e a fungéo do Estado tém estado, normalmente, no centro
do conflito. O desafio fundamental no inicio do processo politico,
finalizado o conflito aberto, é adoptar politicas, procedimentos e
intervencdes que tornem a paz sustentavel, levem a um ambiente
de confianga mutua e solidariedade e construam o Estado como
poder organizado da sociedade.

Mais especificamente, varias questdes devem merecer a aten-

¢ao critica:

Criar consenso sobre uma estratégia. No ambiente imediato ao
poés-conflito sdo muitos os actores nacionais e internacionais
que entram em cena. Cada um tem uma percepcéo diferente,
uma capacidade diferente e um conjunto diferente de priorida-
des, reflectindo diferentes mandatos, recursos e interesses.
Se cada um desses actores prosseguisse uma estratégia au-
tébnoma, o resultado seria o desperdicio de recursos, uma cres-
cente desconfianca e o possivel reatar do conflito. E, por isso,
imperativo para o Governo e para os doadores chegar a acordo
sobre as prioridades no quadro de uma estratégia coerente,
chegar a acordo sobre a diviséo do trabalho e lutar pela criagéo
de modalidades de coordenacéo e de cooperacao.
Restabelecer e aumentar a confianca no Estado. Para que a
confianca no Estado seja restabelecida, o enfoque devera ser
sobre a revitalizagéo e a reforma dos processos de governa-
¢ao, dando particular atencéo a seguranga, administragéo,
primado da lei e servigos basicos. A criagdo de instituigoes
paralelas ao Estado, seja através da ONU, ou bilaterais, pode
minar o enfoque necessario no Estado.

Assegurar financas publicas adequadas. O restabelecimento
das fungdes do Estado exige que este tenha recursos a sua

disposicao. Os fluxos de ajuda sédo uma parte significativa des-
ses recursos na fase inicial, mas a mobilizagdo do rendimento
interno através das actividades que podem gerar maiores recur-
sos deveria estar na vanguarda das atengdes. A confianga no
Estado exige que se faga do orgamento o instrumento central de
politica e a arena para determinar prioridades e construir con-
sensos sobre o uso dos recursos para satisfazer as prioridades
nacionais. O sistema de ajuda deve tentar ajudar o Governo a
adquirir rapidamente a capacidade para um quadro de despe-
sas de médio prazo e a criar mecanismos de responsabilidade,
incluindo politicas de aquisicao, gestéo financeira e auditoria,
que resultem na confianca dos doadores e dos cidadaos.

Usar a funcéo reguladora do Estado para proteger os residen-
tes e criar confianga. Para além de outras tarefas ébvias, os
actores sociais devem prestar atencéo as funcées regulado-
ras do Estado. A concesséao de licengas e a regulamentacao
das actividades do sector privado (para proteger os cidadaos
contra danos como o combustivel com chumbo, ou os medica-
mentos fora de pr