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*
A POLITICA SOCIAL E A CRISE ECONOMICA
Fernando Rezende

... Cesse tudo o que a Musa antiga canta

Que outro valor mais alto se alevanta.

(Luis de Camdes, Os Lusiadas, Canto Pri-
meiro)

INTRODUCAO

Inimeros estudos, simpdsios e seminarios tém sido reali
zados nos Ultimos guinze anos sobre problemas de politica social
em diversos paises da América Latina. Sucedem-se as criticas ao
modelo concentrador de desenvolvimento, ao carater excludente doc
programas assistenciais, a inexisténcia de uma politica de empre-
go e & associac8@o esplria de interesses entre o Estado e os gran-
des empresarios privados em detrimento da melhoria das condigdes
de vida de povo. Propdem-se revisdo do modelo, ampliacdoc da cober
tura dos programas sociais, prioridade a reduc¢ao do desemprego e
do subemprego, reducdo das inigliidades e énfase na satisfacao das
necessidades basicas da populacido. Apesar da abundancia de diag-
nésticos e da propriedade de varias das soluc¢les apontadas,nao se
verificaram mudangas nas politicas governamentais voltadas para a
reducdo das desigualdades sOcio-econdOmicas que marcam a maioria

dos paises do continente.

Momentos de crise reacendem as expectativas de mudancga.
Pode-se imaginar que frente a uma maior escassez de recursos pro-
vidéncias serao adotadas para recorientar a agdo do Estado no cam-
po social e utilizar de forma mais eficiente os recursos disponi-
veis. No caso especifico de alguns paises da América Latina,as es
perancas de uma profunda mudanca de atitude foram ainda reforga-

das pela coincidéncia da crise econdmica recente com 0  pProcesso

* - ] v - 1
Trabalho apresentado na Conferencia patrocinada pela Universi
dade de Pittsburgh, Pa, marco 1987. Versdo preliminar.
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de liberalizacdo politica. A exceg¢do do Chile, os principais pai-
ses da América do Sul passam por uma experiéncia interessante de
administrar a crise dos anos 80 juntamente com a transigao de re-
gimes militares autoritdrios para modernas democracias representa
tivas. As dificuldades da conjuntura econdmica somam-se, portan-
to, aguelas decorrentes da exposigdo dos conflitos politicos. 0
discurso governamental reconhece a urgéncia na adogao de medidas
destinadas a reduzir as caréncias sociais mas nao demonstram qual
guer avango nessa diregao. Quig¢& o tempo transcorrido ainda seja
muito curto para que se possa fazer uma avaliacao criteriosa e im

parcial dessa experiéncia.

N3ac obstante as dificuldades encontradas para uma avali
acio compreensiva dos efeitos da crise sobre as politicas soci-
ais, & possivel reunir elementos e observagOes que sirvam de base
34 discussaéo do tema central deste artigo. Recente seminario promo
vido pelas principais agéncias internacionais de desenvolvimento™
forneceu um abundante material para andlise critica e reflexao.
Aos "papers" apresentados nessa reunido somam-se in0imeros estudos
anteriores que vém abordando essa questac desde o inicio dos anos
70, qguande a inversdo do guadro externo interrompeu um processo
mais ou menos generalizado de crescimento. Reler esses documentos

e refletir a posteriori sobre o seu contelido é o passo inicial pa

ra a discussao de novas propostas de mudanga.

2 - DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E POLITICA SOCIAL: A EXPERIENCIA DOS
ANOS 70 E A CRISE DOS 80

No inicio dos anos 60, o debate sobre a experiéncia de
desenvolvimento econdmico da América Latina concentrava-se na ana
lise das possibilidades de sustentagdo do crescimento com base na
substituigdo de importagdes. A bem-sucedida experiéncia do imedia

to pbs-guerra, quando indmeros paises do continente sustentaramta

2Crisis Externa: Processc de Ajuste y su Impacto Immediatoy de
Largo Plazo en el Desarrollo Social: Que Hacer? Reunido organiza-
da por la Comisidn Econdmica para America Latina y el Caribe
(CEPAL), Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD} e
Fundo de Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF), Lima, Peru,
25 a 28 de novembro, 1986.
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xas elevadas de crescimento aplicando a receita da industrializa-
cao substitutiva de importag¢Oes desenvolvida nos laboratorios da
CEPAL, fol interrompida, suscitando um debate sobre vicios e vir-
tudes das politicas de desenvolvimento adotadas pelos paises da
regido e o conteiido deletério das politicas ortodoxas de estabili

zacéo.2

A década de 60 foi marcada pela irregularidade no desem
penho econdmico, conseqi€ncia das distintas experiéncias de ajus-
tamento econdmico e mudangas politicas. Enguanto, no Brasil, o ‘a-
profundamento da crise levou a uma rapida ruptura institucional
com a instalac¢do do regime militar ainda no inicio do periodo
(1964} os demais paises do cone-sul viveram experiéncias distin=-
tas. O realinhamento politico do novo governo brasileiro e o reen
quadramento do pais no universo controlado pelo capitalismo oci-
dental, abriram espago para gque o pais aproveitasse as suas vanta
gens naturais como fronteira de expansidoc do capital internacio-
nal. Entre 1967 e 1972 o Brasil registrou as taxas mais elevadas
de crescimento econdmico anual de toda a experiéncia passada de
desenvolvimento latino americano, para a alegria dos poucos benefi
cidrios do "milagre". Para o resto da América Latina, excetuado o
milagre brasileiro, a segunda metade da década de 60 apresentou ma

gros resultados do ponto de vista econdmico.

A duragdo da crise agravou as tensdes sociais e a turbu
léencia politica: Curtas experiéncias de buscar saidas para o es-
tancamento sob a égide de regimes democraticos -~ como a reedigdo
da experiéncia peronista na Argentina e a alternativa socialista
de Salvador Allende, no Chile -, tiveram vida curta. Pressdes ex-
ternas e internas forgaram a intervencdo militar nos demais pai-
ses do sul do continente, inaugurando um novo periodo no que diz
respeito a estratégias de crescimento e reorientag8o das politi=-
cas governamentais. No campo econdmico, a abertura ao exterior &

a marca caracteristica. Na area politica, o fortalecimento do Es-

~2Ver Maria da Conceigdo Tavares, Da Substituicdo de Importacdes

ao Capitalismo Financeiro. Rio de Janeiro, Zahar, Cap. 1.
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tado-Burocritico-autoritario define as regras de um processo deci
s6ério excludente. No campo social, a expansdo de alguns programas
assistenciais busca assegurar um minimo de equilibrio entre as ne
cessidades de acumulacao do sistema econdmico e de legitimagdo do
regime politico.

Ao mesmo tempo em gue a subordinacdo aos interesses in-
ternacionais e a prioridade. ao crescimento econémico acelerado re
produzia, de forma ainda mais perversa, as consegliéncias sociais
negativas de um processo excludente de desenvolvimento, alguns in
dicadores sociais mostravam o efeito das medidas compensatbrias
destinadas a contrabalangar o aumento da pobreza e as precarias

condigGes de atendimento das necessidades b3sicas da populacio.

0 trago comum das experiéncias de desenvolvimentoeu)log
go dos anos 70 € a facilidade de acesso & poupanga externa, que
facilita a administracdo dos conflitos entre as necessidades eco-
ndémicas de acumulagao e as exigéncias politicas de legitimacgio. O
acesso a recursos externos viabiliza a realocacac de recursos do-
mésticos e a recuperacdo dos gastos sociais. As experidncias sio
distintas, mas o caso brasileiro retrata, com perfeicdo, a nature
za dos conflitos. Enquanto a maioria dos paises j4 na metade da
década procurava ajustar-se & nova realidade internacional decor-
rente do primeiro chogue do petrdleo, o governo brasileiro aposta
va na transitoriedade da crise e seguia sustentando taxas eleva-
das de crescimento financiados por uma crescente ampliagdo da di-

vida externa. A taxa de crescimento do PIB per capita, no Brasil,

manteve-se em torno de 6% em flagrante contraste com o magro de-

sempenho registrado na maior parte do continente.

Em franco contraste com o desempenho econdmico, a situa
¢ao social continuava dando nitidos sinais de deterioracio, a des
peito da ampliacdo da cobertura de alguns programas assistenci-

ais. As oportunidades de emprego regqular, no setor organizado da

3Na Argentina, Chile e Uruguai, o crescimento do PIB per capi-
ta no mesmo periodo foi de 0,8 e 2,6, respectivamente (Cf. CEPAL,
i986).
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AMERICA LATINA: TAXAS ANUAIS DE CRESCIMENTO

DO PRODUTO INTERNO BRUTO

Losoalaoas oo aaedv e boasstovvalaioad
1945 1950 1055 1960 1965 1970 1975 1980 1985

Cf. Cepal (1986). Division de Desarrollo Social.
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Quadro |

NIVEL E RITMO DE CRESCIMENTO DO PIB PER CAPITA 1950-1980

PIB per capita “Indice de crescimento Crescimento do PIB per capita
(US$ de 1970) 1950-80 (Taxas anuais)
(porcentagens) — - - i
1980 1850 1950-80 1950-60 1960-70 197n-97C
: 30 2.8 2,3 2.8 T
MEDIA REGIONAL 1 007 439 2 .
Paises com moderniz. avancada {A .

- . (A) 1 345 859 157 1.5 1.0 2.8 0.2
Argentina i 1 ou7 667 157 1.5 1.7 2.1 9.9
thile Antiga (A¢) 1 423 956 149 1.3 0.9 0.5 2.5
Uruguai ‘

. a7y 390 v 250 3.1 3.3 3.2 2.8
gosta_R1ca R te (A,) 1 154 ueu 249 3.1 2.0 u.8 2.5

anama ecente
- 2.1 3,6 2.2 0.5
Venezuela 2 1 268 684 185
Paises com modernizagao acelerada
e desequilibrada (B)
Brasi] . 958 2713, 351 4.3 3.6 3.2 5.1
Mg:§;0 Pa1535 B.) 1 366 513 266 3.3 3.0 3.6 3.;
P randes ) u 1.7 2.2 3.
Colombia g (By 821 409 201 2 22 -
3.1 1.9 . .
Equador 732 295 2u8
i T 633 317 199 2.3 0.1 1.8 5.1
g::igua1 P diee (B 690 408 169 1.8 2.8 2.1 0.5
ini 601 248 ou2 3.0 2.7 2.1 6,2
R.Dominicana
Paises com moderniz. incipiente {C)
3y 382 276 138 1.1 - 1.8 3.2 1.9
E?]gl}iador u32 286 151 1.4 1.8 2.2 0.1
Guatemala 561 320 175 1.9 0.9 2.5 2.5
Haitd 148 142 104 0.2 0.1 -..5 1.9
Honduras 357 256 133 1.1 0.3 1.8 1.3

FONTE: Cepal. Transicion ... (1986). p. 11.



economia, nao guardavam uma relagao proporcional com a urbaniza-
cdo, aumentando o descompasso entre o crescimento da for¢a de tra
balho urbana e a demanda de mao-de-obra e forgando uma parcela ca
da vez maior de trabalhadores a buscar seus meios de sobrevivén-
cia no setor informal do mercado de trabalho.4 B concentracao da
renda continuou aumentando pela inexisténcia de uma politica de
rendas que evitasse a deteriora¢do salarial. As estatisticas de
alimentacao, nutricdo e habitacdo mostram uma nitida deterioracao
das condigdes de vida do povo.5 A contrapartida desses fatos ne-
gativos & a preocupag¢do do governo em atuar sobre os efeitos e ndo
sobre as causas. Ao invés de adotar uma politica de emprego, cri-
am-se programas de assisténcia ao desempregado (Chile, Peru). Ao
invés de definir uma politica de rendas, busca-se ampliar a ofer-
ta de servicos puUblicos gratuitos, ou a prec¢os subsidiados (educa

¢do, saide, alimentacao)}.

Mesmo nos casos em gue se registra uma ampliagdo dos gas
tos plblicos em programas sociais nao ha garantia de gque os bene-

ficiados pertengam aos grupos menos favorecidos da populacdo.

Estudos sobre a distribuicao dos beneficios dos gastos
piblicos tém demonstrado que seu impacto redistributivo &, na me-
lhor das hipdteses nulo, quando nao regressivo.6 Isto &, ao au-
mento do gasto social ndo corresponde, necessariamente, um melhor
acesso, das populagbes marginalizadas aos beneficios do crescimen
to econdmico, sendo que tal acréscimo possa representar uma outra

forma de reproducdo das desigualdades.

4Ver PREALC, Mobilidad Ocupacional y Mercados de Trabajo, Chi-
le, 1983; e PREALC, Legados del Monetarismo - Argentina y Chile,
Fdiciones Sclar, 1984.

SVer Anuirio Estatistico de America Latina y el Caribe, CEPAL.
Santiago, 1985.

61. P. Arellano, Politicas Sociales y Desarrollo, Chile, 1924-
84, p. 302, CIEPLAN, 1985; idem "El Gasto Publico en Salud y la
Distribucidén del Ingresso", OIT, Genebra, 1969, p. 33; CEPAL, La
Pobreza en BAmerica Latina: Dimensiones y Politicas, 1985.
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Um dos fatores gue contribui para a desigualdade de a-
cesso aos beneficios proporcionados pelo Estadec mediante amplia-
¢3o0 dos programas de educagdo, saGde, nutrigdc e previdéncia so-
cisl, é a forma de prestagdo dos servigos e a diversificagao das
fontes de financiamento. A fragmentagao institucional e a utiliza
¢cio de outros mecanismos compulsdrios de financiamento dogasto pl
blico contribuiram para estabelecer uma relagdo esplria entre a
contribuicdo pecuniaria e o direito de acesso aos beneficios pa-
trocinados pelo Estado, configurando uma situacac em que os direi
tos sociais basicos deixaram de ser uma decorréncia natural da ci
dadania.

As origens desse fenOmeno remontam a criacéo e desenvol
vimento das politicas de previdéncia e bem-estar social. Criadas
a semelhanca dos regimes de seguro social que se propunham a ga-
rantir a estabilidade sdcio-politica nas modernas sociedades demo
craticas do ocidente, os sistemas de previdéncia social vicejaram
no contexto latino~americano sob a égide dos regimes autorita-
rios. Mais gque uma conguista das classes trabalhadoras, a expan-
sio da previdéncia social foi uma decorréncia de subordinagac dos
interesses individuais a lo6gica de uma agdo coletiva centrada no
papel do Estado como agente indutor e condutor do processo de de-
senvolvimento. Além de atender aos interesses da faccdo organiza-
da do mercado de trabalho, a expansao da cobertura do sistema am-
pliava as fontes compulsdrias de financiamento doméstico pela defa
sagem entre o crescimento da massa de contribuintes e o universo
de beneficiirios do sistema. Como relata Mesa-Lago, em 16 paises
latino-americanos (dados de 1977) o trabalhador segurado contri-
buiu commenos de um tergo da receita dos sistemas previdencia-
rios, cabendo aos empregadores e ao Estado contribuir com os res-
tantes dois tercgos. "Todo este sugiere - de acuerdo com la ley Yy
sin tener en cuenta la incidéncia - que el assegurado no costea
su seguridad social y la situacidn se hace mas inequitativaen los
paises con cobertura mui baja, vr. gr., en la Republica Dominica-
na la cobertura de la poblacidn total es inferior al 8%, las coti
zaciones legales del empleador y el Estado representam mas de qua

tro quintas partes de la cotizacidn global y el Estado contribuyd
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mads de dos terceras partes de los ingresos en 1977, lo gue sugie-

. . . Lo 7
re un efecto regresivo en la distribucion,

A experiéncia dos sistemas previdenciarios criou prece-
dente para a utilizagdo ampliada do critério do beneficio nas de-
cisbes de expansdoc dos programas destinados a redugédo das carén-
cias sociais, contrariando os principios basicos de eqlitidade na
implementacdo da politica fiscal, Contribuigbes compulsorias, ba-
seadas na evolucido da massa salarial, foram instituidas com a fi-
nalidade de gerar recursos adicionais ao financiamento de progra-
mas de educacido e habitacdo, ao mesmo tempo em gue os excedentes
financeiros acumulados pelos institutos de previdéncia social e-
ram utilizados para financiar a expansao das atividades de satude
e, até mesmo, a melhoria de programas assistenciais. Reduziu-se,
concomitantemente, a importdncia dos recursos fiscais na equagao
de financiamento do gasto social acarretando um problema de difi-
cil solugBo. Como a base das contribuic¢des para a previdéncia so=-
cial e de outros encargos compulsdrios semelhantes é a folha de
saliarios, a capacidade de o Estado reagir a crise econOmica com a
ampliagdo do dispéndio social ficava bastante prejudicada, pois os
recursos financeiros eram imediatamente afetados pelo desemprego

e pelo arrocho salarial.

As transformacdes no padrido de financiamento compromete
ram ndo s a sustentacdo do nivel de gasto, mas também o proprio
acesso aos beneficios. Artificios legais deram margem a que O Es-
tado ampliasse a carga tributaria, substituindo a cobranga wusual
de impostos por contribuigdes compulsdorias semelhantes, vincula-
das & ampliacdo dos programas sociais, A distingdo dos tributos,
entretanto, tais contribuicdes justificavam-se pela garantia adi-
cional de direitos aos contribuintes na medida da posicao ocupada
por cada um no mercado de trabalho. O principio que estipula "a
cada um conforme sua contribuic¢io" sobrepunha-se, portanto a regra
gue reconhece uma profunda distancia entre as necessidades de gas

to e a capacidade de financiamento.

7Mesa-Lago, Carmelo, El Desarrollo de La Seguridad Social en
America Latina. Estudios y Informes de la CEPAL, 43, Chile, 1985,
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A conseqliéncia imediata da transformacdo no padrido  de
financiamento do gasto social & uma elevada sensibilidade as flu-
tuagdes ciclicas da atividade econdmica. Na fase de expansdo, o
crescimento do emprego e dos salarios assegura o crescimento das
bases financeiras, enquanto os ciclos recessivos provocam um efei
to contrarig. O efeito da recessdo, no caso, & duplamente perver-
so: O momento em que as demandas sociais sdo exacerbadas coincide
com aquele em que a capacidade de resposta do Estado vé-se dimi-
nuida por uma maior restrigdo financeira. Além do efeito agrega-
do, a mudanc¢a no padrdo financeiro prejudica os propdésitos de re-
dugdo das inigfiidades no acesso aos beneficios oferecidos pelo Es
tado. Na medida em que os contribuintes de fato representasm uma
parcela privilegiada do mercado de trabalho, a extensio dos bene-

ficios as camadas menos favorecidas vé-se prejudicada.

A experiéncia brasileira da demonstragdo inequivoca do
pouco caso com que a questao social tem sido tratada na formulacio
das politicas de desenvolvimento e das conseqliéncias negativas de
tal atitude. Décadas de crescimento, interrompidas por curtos pe-
riodos de ajustamento, ndo foram suficientes para reverter o qua-
dro de caréncias sociais que tém caracterizado os paises que ain-
da nao ultrapassaram as fronteiras do subdesenvolvimento. As teo-
rias que subordinavam o encaminhamento dos problemas sociais a ace
leragdo do crescimento econdmico est&o devidamente sepultadas. Ur
ge novas interpretacOes e encaminhar o debate de solucdes alterna
tivas para a retomada de um processo de crescimento com maior jus
tiga social.

3 - A CRISE ECONOMICA, A ABERTURA POLITICA E AS PROPOSTAS DE MU-
DANCAS

A inauguragdo de uma nova década (80) foi acompanhada de
uma nova fase de dificuldades econdmicas. Sucessivos choques ex-
ternos abalaram os alicerces do modelo de crescimento adotado a
partir da segunda metade dos anos 60. A elevacao dos precgos das
matérias-primas importadas (petrdlec e outros insumos), a gueda
na cotagdo internacional dos produtos primdrios exportados e a

explosdo dos juros agravaram os desequilibrios das contas exter-
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nas, forcando a adog¢do de rigidas medidas de ajustamento. Progra-
mas de estabilizacgdo, implementados sob a tutela do Fundo Moneta-
rio Internacional, provocaram uma profunda recessao - a via orto-
doxa para o ajuste mais rapido do Balang¢o de Pagamentos, com re-
flexos imediatos sobre o comportamento do Produto e as taxas de

desemprego. Entre 1980 e 1985 o Produto Interno Bruto per capita

reduziu~-se em 10% enguanto a situagao do emprego continuou apre-
sentando nitidos sinais de deterioracdo. Os indices de desemprego
aberto cresceram substancialmente no periodo 1979-1983, inverten-
do a tendé&ncia a melhoria verificada em alguns paises na década
de 70. Resultado semelhante & registrado nos indicadores de subem
prego. Segundo estimativas do PREALC um contingente adicional de
5 milhdes de trabalhadores se incorporou ao setor informal do mer
cado de trabalho na primeira metade da década elevando para 32% a
percentagem da forg¢a de trabalho urbana ocupada em atividades qué
nio compdem o setor organizado da economia. Os efeitos negativos
sobre a renda foram ainda mais acentuados. A brutal transferéncia

de renda para o exterior fez com que a renda per capita regional

em 1985 fosse 14% inferior & de 1980. No mesmo periodo registra-
ram-se notaveis perdas de saldrio real: -8% na indistria, -19% na

~ » . - [ - . 8
construcdo civil e -11% no salario minimo.

O gasto social, afetado pela politica de contencdo do
déficit pUblico, viu-se igualmente comprometido, Conforme revelam
os dados reunidos no Quadro 2 os gastos publicos em educacao e sal
de reduziram-se, relativamente aoc total do gasto em guase todos os
paises da regido, com perdas significativas em alguns casos. Ten-
do em vista a notdria insuficiéncia dos recursos destinados a a-
rea social pelos governos da regido, a incidéncia de novos cortes
e a duracdo da crise comprometem o propbsito de reduzirem~se, a
médio e longo prazos, os diferenciais de oportunidade de ascensdo
social que contribuem para a reproducdo ampliada das desigqualda-

des.

8Cf. Ricardo Lagos, "Effectos Sociales de la Crisis Economi-
ca", CEPAL, 1986.
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Para Ricardo Lagos, a desconsideracao dos efeitos soci-
ais nos programas de ajustamento economica adotados no periodo
deveu-se a crenca (infundada) de gue a crise era um fendmeno pas-
sageiro e gque, como tal, "poderia ser enfrentada com corretivos

de carater ciclico da economia convencional".9

Nada faz supor, en
tretanto, gue a auséncia de uma adequada perspectiva temporal for
neca a explicac¢ac principal para a desconsideracdo dos efeitos so
ciais do ajuste macroecondmico. Agora, como em outras ocasides, o
estrangulamento externo forgou a adogdo das medidas restritivas in
dependentemente da percepgao que cada um tinha de seus proéprios
problemas e da maneira de enfrenta-los. Afinal ha anos que se dis
cute a necessidade de uma solugdo global e negociada para o pro-
blema da divida externa latino-americana e ndo se vislumbra gqual-
quer perspectiva de que propostas inovadoras venham a ser adota-

das com sucesso.

A desconsideracgao das questdes sociais tem sido um fato
permanente na formulagdo das politicas de desenvolvimento e os mo
mentos de crise apenas expoem, de modo mais claro, a natureza do
conflito. A politica social, relegada a um papel secundario no
conjunto das politicas governamentais, tem sido pautada por um con
teGdo eminentemente compensatdrio, uma postura assistencialista e
um carater excludente no que diz respeito aos mecanismos de prote
¢do social instituidos pelo Estado. A ndo-adocdo de medidas pre-
ventivas, relacionadas a clara definicdao de politica de emprego e
de rendas na formulagdo de estratégias de desenvolvimento, insis-
tentemente reclamada por inlmeros criticos das experiéncias de de
senvolvimento regional, aponta na diregdo de uma dificuldade cada
vez maior para a administracdo dos conflitos. Resta ver se a cri
se atual abrira espag¢o suficiente & reestruturacac das estraté-

gias de desenvolvimento conforme as expectativas de mudanga.

Um dado a ser considerado & a ocorréncia de um processo
de mudanc¢as politicas concomitante ao aprofundamento da crise eco
nomica. A gueda dos regimes militares na Argentina, Brasil e Uru-

guai reacendeu as esperancas de uma mais ampla representatividade

9Lagos, op.cit., p.
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AMERICA LATINA E CARIBE, GASTO PUBLICO EM EDUCACAO E SADDE
{Porcentagem do gasto publico total)
Educagao Saude Total

1979 1983 1979 1983 1979 v 1983
Argentina 8.3 16 17 1.4 10.0 9.0
Barbados 217 183 10.3 106 32.0 . 291
Belice 12.1 172 81 9.0 202 . 2627
Bolivia 30.6 269 8.6 31 392 .300
Brasil © 5.4 37 74 7.3 13.8 11.0
Costa Rica 748 194 250 225 498 419
Chile 147 138 65 6.0 212 198
El Saivador 196 166 8.7 B4 283 -25.0
Guyana 132 83 36 49 168 132
Mexico 18.7 110 39 12 226 12.2
Panama 135 11.0° 12.2 13.1* 25.7 241
Paraguai 126 120" 37 37 163 _ 15.7°
Peru 138 185° 6.1 & 199 M7
Republica Dominicana 137 15.3 9.1 106 228 259
San Vicente 23.1 166 139 113 37.0 279
Uruguai 94 65 47 34 141 9.9
Venezuela 18.3 19.1 85 8.6 248 21.7

Fonte: CEPAL (1986) Crisis economica y politicas de ajust

e, estabilizacion y cre-

cimiento. Mimeo. Trabalho apresentado no XXI Periodo ge sessoes da CEPAL
Mexico, 17-25 Abril de 1986.

Cf. Lagos (86).
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politica na formulacdo das politicas governamentais que viabili-
zasse a busca de solug¢oes alternativas para a adaptacgao a crise e
a retomada do crescimento. Experiéncias heterodoxas no tocante a
programa de estabilizagdo foram inicialmente adotadas na Argen-
tina, estendendo~se, recentemente, a outros paises - Peru, Brasil
e, mals recentemente, Bolivia. Apds trés anos de recesséo,kxxipag
te do parque produtivo doméstico encontrava-se ociosa o que, jun-
tamente com a melhoria da conjuntura externa em 1986 (queda da ta
xa de juros e dos precos do PetrGleo), abriu espago para que al-
guns paises apresentassem resultados mais favoriveis nos dois 4l-
timos anos.

As propostas de um pacto social entre o Governo, empre-
sdrios e trabalhadores, destinado a conter as expectativas por
recomposicdo de perdas de renda durante o auge do ciclo recessi-
vo, enfatizaram a necessidade de administrar as politicas de esta
bilizagao simultaneamente com a retomada do crescimento e a revi-
sao da politica salarial, com resultados auspiciosos, em alguns ca
sos. No Brasil o crescimento do PIB foi da ordem de 8% em 1985 man
tendo-se no mesmo nivel em 1986. No Uruguai e Peru a recuperagao
econdmica fol mais modesta, mas o suficiente para interromper a
queda que vinha ocorrendo no inicio da década. Em todos os casos,
o0 crescimento da demanda interna, impulsionada pela expansioc da
massa salarial, foli o agente principal da reativacdo econdmica de
corrente da recomposic¢do dos indices de utilizacdo da capacidade

produtiva instalada.10

A breve interrupcdo do processo recessivo nao signifi-
ca, entretanto, que a crise esta superada. O esgotamento da capa-
cidade ociosa do parque industrial e a reducao dos saldos comer-
ciails reacendem o debate sobre a natureza dos desequilibrios in-
ternos e externos e as solugbes alternativas para o enfrentamento
do problema. O rapido fracasso da experiéncia brasileira de apli-
cagao de um programa "heterodoxo" de combate a inflagaoc reforga o
poder de convencimento dos economistas neo-classicos quanto a ine
vitabilidade da adogdo da terapia antiinflacionaria de corte re-

10yedeiros (1986); Cobas (1986); Levin (1986).
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cessivo, mesmo gque ela acarrete (temporariamente) elevados custos

sociais.

Tampouco seria correto afirmar que as experiéncias re-
centes de retomada do crescimento (acompanhadas ou nao de chogues
antiinflacionarios heterodoxos) marcaram uma nova postura dos go-
vernos democraticos no que diz respeito a definicoes de politica
social., Apds um forte periodo recessivo abrem-se, naturalmente,
condigdes econdmicas propicias ao afrouxamento dos controles, com
conseqliéncias positivas sobre o nivel de atividade, emprego e sa-
lirios. Nem sempre a recuperacdo & suficiente para repor as per-
das anteriores e, muito menos, para modificar os desequilibrios
estruturais. As evidéncias apontam para um aumento da percentagem
da forca do trabalho ocupada no setor informal e dos indices de

concentracao da renda familiar.11

0 comportamento do gasto social continuou afetado por se
veras restricdes determinadas por programas de contencaoc do defi-
cit publico. Apesar da adocao das clissicas medidas de correcao
dos desequilibrios fiscais - elevagio de impostos e contencao dos
gastos - a brutal sangria de recursos orgamentarios representada
pela continua elevagdo dos encargos financeiros (internos e exter
nos) do governo, acarretou sérios problemas a execugdo dos progra
mas sociais. A virtual paralizac@o das inversOes seguiu-se a com~
pressio dos gastos de custelo através da deterioracgido dos sala-
rios pagos pelo governc e da reducdo das compras de materiais e

servicos com prejuizos notdrios para a qualidade dos servigos.

A diferenca do gquadro geral, um relatdorio recente sobre
a experiéncia chilena menciona uma substancial elevagdo do gasto
social, acompanhada de nitidas melhorias em alguns indicadores sg
toriais. A percentagem do orgamento publico destinada a programas
sociais no Chile teria passado de 27% em 1973 a 65% em 1985 -~ um
nimero nao alcancado na maior parte do mundo desenveolvido. Os in-

dicadores de mortalidade infantil alcangam, atualmente, indices

llLagos (1986); CEPAL, Estabilizacion y Liberalizacion Economi
ca en el Cono Sur, 1984.
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proximos daqueles relativos aos paises mais civilizados do ociden

te.12

Num conceito restrito de politica social - que a identi
fica comoc um conjunto de medidas compensatdorias de cunho assisten
cialista - o casoc do Chile poderia ser considerado como um exem-
plo exitoso de intervengdo do Estado na area social e de ajusta-
mento & crise, como o gqualificam os autores do citado documento,
a despeito d& sustentacao de elevados indices de desemprego e sub
emprego e das reiteradas manifestacdes de insatisfagdo popular con
traria ao atual governo. Alias & provavel ainda que o estudo cita
do ndo explicite - que boa parte do aumento do gasto social naque
le pals resulte do crescimento dos dispéndios decorrentes dos pro
gramas de auxilio criados para sustentar a longa permanéncia de

taxas elevadas de desemprego.

No caso brasileiro, o discursoc de posse do Presidente
Tancredo Neves anunciava o compromisso do governo democrético com
o encaminhamento de solug¢des para os graves desequilibrios soci-
ais do pais. Estabilizacdo sem recessdo, melhores oportunidades de
emprego, reducao das disparidades regionais, fortalecimento do sis
tema federativo, prioridade ao gasto social passavam a ser temas
importantes da a¢adc governamental como bem o demonstra a leitura

do citado discurso.

Lido apbs a inesperada doenga que acarretou a morte go
presidente eleito, durante a solenidade de posse do seu substitu-
to - o Presidente José Sarney -, o documento em questdo ji estava
fadado a passar a histdria como mais um exemplar de promessas cu-
ja viabilidade de concretizacgdo eram remotas. Afinal proposicdes
semelhantes merecem posicdo de destaque no capitulo dos objetivos
dos varios planos de desenvolvimento elaborados no Brasil ao lon-
go das trés uUltimas décadas, sem resultados aparentes. Restava,
portanto, ver em gue medida a transigdo do autoritarismo para a
democracia no Brasil abriria espaco para um realinhamento de for-
¢as gue permitisse ao novo governo levar adiante o seu projeto,
consubstanciado no lema "Esperanga e Mudanca".

12chile (1986).
INPES, 111/87
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Ja mencionamos gue a conjugagado de condigdes favoraveis
nos fronts interno e externo permitiu que a retomada do crescimen
to fosse acompanhada de melhoria significativa nas condicoes de
emprego e salarios, insuficientes, todavia, para reduzir os dese-
guilibrios estruturais. Apds quase dois anos de interrupcaoda ten
déncia recessiva, a virtual paralizagao dos investimentos e o es-
trangulamento externo nao fornecem qualquer perspectiva sequra a
estratégia de sustentacdo de taxas de crescimento compativeis com

a preservacao dos niveis do emprego.

Na Area estritamente social, a estratégia de interven-
cdo do governo definida no Plano Nacional de Desenvolvimento foi
detalhada em documentos gue estipulavam as prioridades de acado em
cada ano. O "Programa de Prioridades Sociais - 1985",anunciado em
junho dagquele ano, previa a destinacdo de Cz$ 11,5 trilhdes dis-
tribuidos por programas de alimentacdo (3,5 trilhdes), geragao de
emprego através de investimentos na infra~estrutura de servigos
sociais e urbanos (5 trilhdes) e de desenvolvimento das regices
mais pobres - Nordeste (3 trilhées).13 Na verdade & impossivel a-
valiar se os recursos ai consignados representavam um acréscimo
significativo no aporte de recursos publicos a programas sociais.
Para a maior parte dos analistas da area o PPS representava ape-
nas uma consolidacdo dos recursos ja existentes disseminados  em

um grande nlimero de agéncias federais.

’ O relatdério oficial de avaliagdo do PPS-85 contém ape-
nas um balanco financeiro do programa e confirma as expectativas
de que ndo teria ocorrido crescimento no dispéndio social. Nao ha
informacdes sobre os resultados do programa (do ponto de vista da
clientela beneficiada) nem sobre os dispéndios realizados em 1986.
A decisio de ndo reeditar o PPS para 1987 pode ser entendido como
o reconhecimento de que essa experiéncia nao representou qualquer

novidade no planejamento do gasto social.

13Cf. Unicamp, NEPP. Brasil 1985, Relatdrio sobre a Situacgao
Social do Pais.
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4 - AS PROPOSTAS DE MUDANCA

O fracasso das experiéncias anteriores e os magros re-
sultados obtidos tém suscitado inUmeras sugestdes de mudanca. Um
inventadrio dessas sugestdes {(sem qualguer pretensido de ser exaus-

tivo) & importante para posterior reflexdo e debate.

4.1 -~ Uma Abordagem Integrada das Politicas de Desenvolvimen-

to

A tradicional dicotomia no tratamento das guestdes eco-
nomicas e sociais tem sido freglientemente denunciada como a causa
mor do agravamento das disparidades nas modernas experiéncias de
desenvolvimento., Apesar de as criticas modernas as teorias do de-
senvolvimento econdmico reconhecerem a possibilidade de serem ame
nizados os conflitos entre acumulagio e egliidade, as restrig¢des a
adogdo de estratégias alternativas ndo tém sido facilmente supera
das. Em tese, mudancas na estrutura produtiva de forma a ajustar
a oferta interna a padrdes de demanda compativeis com os niveis
de renda do povo, criariam condigdes para sustentar uma taxa ade-
guada de crescimento econdmico juntamente com a adogdoc de politi-
cas redistributivas.14 Considera¢des semelhantes sustentam a esg-
tratégia de desenvolvimento que propde prioridade ao atendimento
das necessidades basicas da populagdo nas decisbes de alocagao
dos escassos recursos disponiveis nos paises subdesenvolvidos.15
Em ambos 0s casos a reorienta¢do das decisdes de investimento na
diregao de setores menos intensivos em capital poderia compatibi-
lizar a sustenta¢ao de taxas moderadas de poupanca e de crescimen
to econdmico com indices mais favoraveis de gera¢do de empregos
por unidades de investimento e de reparticao de renda nacional. A
16gica econdmica é perfeita mas a viabilidade dessas recomenda-
coes & discutivel. Hi mais de uma década que recomendacgdoes dessa
natureza vém sendo apresentadas sem que sejam notados progressos

significativos nas experiéncias capitalistas de desenvolvimento.

14Hollis Chenery, Redistribution with Growth, London, Oxford
University Press, 1975.
15

Paul Streeten, The Basic Needs Approach to Development.
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A predomindncia das consideracOes econdomicas na formula
¢80 das politicas de desenvolvimento nao resulta da miopia dos

policy-makers ou da auséncia de proposicdes alternativas; mas sim

do baixo grau de organizagdo social gue favorece a submissao do
Estado a interesses da minoria. A centralizag¢do do processo deci-
sério, a privatizagdo do Estado, a subordinacao a interesses in-
ternacionais, o carater a-histdrico das interpretacdes economicas
freqlientam a relacio de problemas que os analistas socio-politi-
cos das politicas de desenvolvimento tém-se cansado de denun-
ciar.16 Nos ciclos de prosperidade, os conflitos sao menos expos-
tos em virtude de a expansdo do emprego e dos salarios nos seto-
res modernos apaziguarem os segmentos mais organizados das clas-
ses trabalhadoras. Nos ciclos recessivos, a incidéncia dos efei-
tos negativos nos mesmos grupamentos sociais produz efeito inver-
so. E neste momento, portanto, gque reabre-se o debate sobre o ca-
rdter perverso das estratégias de desenvolvimento,justamente quan

do as restricdes & mudanca tornam-se mais acentuadas.

O clima de austeridade e incerteza que se segue a ado-
cBo das politicas econdmicas de estabilizacdo tem sempre acarreta
do um duplo efeito negativo sobre a dimensdo social do desenvolvi
mento. Em nome da austeridade promove-se um significativo corte
dos gastos plblicos - de consumo e de investimento - com impactos
imediatos sobre o coeficiente de investimentos e o dispéndioc so-
cial. Em face da incerteza reduzem-se os investimentos privados,
multiplicando o efeito negativo da queda nos investimentos publi-
cos sobre o nivel de emprego. Em que medida a crise atual apresen
ta condic¢bes diferentes para a reestruturacao das politicas gover

namentais?

4.2 - Participagdo e Representagao

A melhor representacao dos interesses coletivos nas de-
cisbes governamentais seria uma das maneiras de obter melhor equi

librio. A centralizacido do poder e o predominio da visdo tecnocra

lGA. Gunder Frank, F.H. Cardoso, R. Prebish, Celsoc Furtado.
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tica na formulagao das prioridades nacionais desconsiderou os in-
teresses da grande maioria do povo por um desenvolvimentomais jus
to e mais equilibrado. Assegurar mecanismos adequados de partici-
pagaéo gue déem ampla representatividade politica &s decisdes go-
vernamentais € o caminho a ser percorrido para tornar viidvel a in

tegracao das politicas social e econdmica,

Se bem gque todos concordem com a necessidade de Dbuscar
uma maior participagdo coletiva na definigdo das prioridades na-
cionais ndo ha, ao que parece, uma fOrmula magica e universal pa-
ra dar substancia concreta a essa proposta. A substituigio de re-
gimes autocraticos por governos democraticos &€ um passo nessa di-
regao, mas ndo garante resultados imediatos. A complexidade das
relacbes de interdependéncia entre os problemas domésticos e a si
tuacao internacional, além da multicausalidade dos problemas eco-
ndomicos, dificulta o estabelecimento de mecanismos eficazes de par
ticipag¢do no que diz respeito a decisdes gerais de politicas macro
econdmicas de estabilizacao, por exemplo, em contraposigdo as pos
sibilidades existentes no terreno das politicas setoriais. Reunir
a comunidade para discutir as prioridades de politica educacional
na regido, por exemplo, & uma possibilidade concreta. Convocar o
povo para que se estabelegam solug¢Oes consensuais para o enfrenta

mento da crise é uma operag¢ao muito mais complexa.

Nao obstante as consideracdes anteriores, multiplicam-
se as tentativas de um amplo entendimento nacional na busca de so
lugdes menos traumaticas para o enfrentamento da crise, das quais
a "concertacidn nacional" proposta pelos governos do Peru, Argen-—
tina e Uruguai e o pacto social que vem sendo tentade no Brasil
constituem exemplos atuais. Em trabalho recente, De Riz e Feldman
apontam o fracasso das experiéncias de acordo na Argentina no pe-
riodo que precedeu a implantacdo do Plano Austral.17 A proposta
brasileira, lancada e relancada sob denominacoes distintas, ainda
nao conseguiu superar as divergéncias e mltuas desconfiancas das

partes interessadas.

17Liliana de Riz e Jorge Feldman, "Concertacidon Social en la
Argentina" (mimeo, s.d.).
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4.3 -~ Descentralizagao

Se no terreno das politicas macroecondmicas as questbes
s30 mais complexas e as decisOes nado podem ser descentralizadas,
o mesmo néo ocorre no que diz respeito a politicas setoriais.Boa
parte das atividades governamentais relaciona-se a decisbes nor-
mativas e & prestacdo de servicos que afetam o cotidiano do cida
d3o e a interferem diretamente sobre suas condigbes de vida e
bem~-estar. Incluem-se nesse caso as politicas relacionadas com a
prestacdo de servigos publicos (transportes, saneamento, habita-
¢do) com as condigdes de higiene e seguranca do trabalho, com a
disponibilidade e gualidade dos servigos sociais {educacio, saude
nutricio) e com as atividades de recreagao e lazer. Defende-se a
descentralizacao das decisdes e das ag¢des governamentais em pro-
gramas dessa natureza como uma providéncia indispensavel a parti
cipacdo politica e a uma mais eficiente utilizacdo dos recursos

disponiveis.

As propostas de descentralizacdo abordam duas recomen-
dacgoes complementares. Uma, refere-se ao fortalecimento do poder
piblico local, com a transferéncia para municipios e estados (ou
provincias) de uma parcela maior das responsabilidades na formu-
lagdo e implementagao das politicas referidas. Outra avanca na
direcac do retraimento do Estado, repassando a comunidade uma res
ponsabilidade maior pelo encaminhamento de solugdes para seus

proéprios problemas.

0 debate sobre descentralizacao estd em curso e, além
de experiéncias localizadas, ndo se notam, ainda, sinais concre-
tos de grandes avangos nessa direg¢ao. Como de habito, anos de di
tadura contribuiram para que se formasse uma associa¢ao espuria
entre centralizacao e autoritarismo, associando-se, em contrapar
tida, descentralizacdo e participacdo. Por certo que a descentra
lizacdo pode facilitar a participagdo, mas ndo garante gque ela se
ja benéfica aos interesses da minoria desprotegida. HA inGmeros
alertas guanto a possibilidade de uma abrupta descentralizacao pro
vocar, de inicio, uma maior iniqlilidade na distribuicdo dos bene-

ficios dos programas mantidos pelo governo.
INPES, 111/87
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4.4 - Maior Eficiéncia

Por certo que os recursos destinados a atender as de~
mandas sociais sao reduzidos frente a dimensdo dos problemas,mas
também € certo serem grandes a ineficiéncia e o desperdicio.Apon
tam-se, com freqﬂéncia, os vicios decorrentes da multiplicida-
de de agéncias encarregadas de administrar uma mesma politica, a
falta de coordenagao intra e inter-setorial, o empreguismo e a
auséncia de mecanismos efetivos de controle, que acarretam uma
baixa eficiéncia da atividade governamental. Antes de ampliar a
disponibilidade de recursos dever-se-ia buscar maior eficiéncia

na utilizagao dos recursos existentes.

A tese da utilizagdo ineficiente dos recursos é utili-
zada de modo recorrente pelas autoridades econdmicas e orgamentd
rias para rechacar os pleitos por maiores verbas oriundas da area
social. S&o comuns as assertivas de falta de agilidade dos admi-
nistradores de programas sociais para usar de modo adequado 0s
recursos adicionais eventualmente consignados no orgamento. A
possibilidade de ampliagdo do gasto seria, entdo, frustrada pela
inexisténcia de projetos de aplicacido que demonstrassem a renta-
bilidade sdcio-econdmica requerida pelas autoridades encarrega-

das de autorizar a liberacao dos recursos.

Ha um razodvel consenso quanto a ineficiéncia provoca-
da pela excessiva centralizacdo administrativa e financeira. A
multiplicacdo de instdncias burocraticas encarregadas de elabo-
rar e analizar propostas, liberar recurses, controlar a execugao
dos projetos e produzir relatdrios de avaliacdo € um fator de des
perdicio e ineficieéncia. 0 cumprimento das exigéncias formais a-
poe um manto de racionalidade que ndo esconde as idiossincrasias
do processo decisbrio e os abusos da centralizacgao. O desencanto
com as solug¢gdes autocriticas recomenda que a busca de maior efi-
ciéncia comece por recuperar o papel das forcgas politicas e dos
interesses locais nas decisGes sobre a utilizagédo de recursos pi
blicos. Descentralizagao e participagao passam a ser considera-
das, portanto, como agdes indispensaveis & eficiéncia e controle
social do gasto publico.

INPES, 111/87
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4,5 - Revisao dos Padroes de Financiamento

Ao contrario do que ocorre na maior parte dos paises
subdesenvolvidos, o financiamento dos programas sociais ndo pro-
vém, precipuamente, da arrecadacd@o tributadria. E grande a impor-
tancia dos recursos do sistema de previdéncia social, bem como de
outras contribuig¢bes compulsbrias destinadas ao finan-
ciamento de programas de educagao, habita¢do, alimentacdo. A di-
versificacdo financeira acompanha a fragmentacio institucional e
a setorializagdo das decisdes cristalizando os interesses envol-
vidos e dificultando a implementagdo de propostas de universali-

zacao do atendimento e eliminagdo dos privilégios.

0 dominio das politicas de saide fornece um exemplo im
portante das restrig¢des financeiras & reversio do atual panorama.
Sao generalizadas as criticas ac predominio da atencio médica in
dividual, de carater curativo, em detrimento das necessidades de
multiplicagéo dos recursos destinados & eliminacdo das endemias,
ao controle das epidemias, ao saneamento basico e 4 atencido ma-
terno-infantil. A despropor¢ao entre os recursos fiscais destina
dos & salde e os aplicados pelas instituicdes de seguro social
tem sido apontada como uma das causas do problema. A expansio da
assisténcia médico-hospitalar no ambito do sistema previdencia-
rio assume o caradter de um direito do contribuinte e niao o de um
direito basico de cidadania. N3o sdo, portanto, titulares desse
direito aqueles trabalhadores que ndo tém vinculoc formal de em-
prego que os enquadre na categoria de contribuintes do sistema.
Os demais poderdc até ter acesso a algum servigo, principalmente
nos casos de emergéncia, mas sempre em condic¢des menos favora-

veis.(la)

A diversificacdo das fontes de financiamento reforca o
carfter excludente da politica social ao fazer uma associacgao es
piria entre a forma de contribuigdo e o direito de acesso privi-
legiado aos beneficios, ignorando a difusido do &nus por toda a so

ciedade. A maior parte das contribuic¢des compulsdrias utilizadas

18Cf. Mesa-Lago, op.cit.
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ao financiamento de programas sociais tem por base a folha de sa
larios, sendo pratica corriqueira o repasse dessa parcela ao cus
to da mao-de-obra aos precos das mercadorias e servi¢os. O dnus
do financiamento & repartido (de forma regressiva) por toda a po
pulagdo, ndo se justificando, portanto, a discriminagdo existen-
te para acesso aos beneficios.

As propostas de revisdc do padrao de financiamento tém
como aspecto central a necessidade de ampliar a porcentagem da
receita tributaria destinada ao financiamento da politica social.
Ao longo do tempo as fortes resisténcias politicas ao aumento da
carga tributaria e a utilizagdo excessiva dos impostos com fina-
lidades extra-fiscais contribuiram para reduzir o papel do orga-
mento fiscal no financiamento das politicas governamentais. Os
limites & tributacdo (R. Goode) foram contornados pela prolifera
¢ao de outras formas compulsdrias de transferéncia de recursos
privados para o setor plblico - contribuigbes parafiscais, pou-
panga compulsdria, confisco cambial ... - e pela expansio do en
dividamento.l9 A carga tributaria, excluidas as contribuigdes so
ciais, manteve-se em niveis bastante reduzidos na maior parte dos
paises da regidao, em comparagdo com os padrdes relativos a paises
menos desenvolvidos. Em alguns casos, a carga tributaria sofreu
declinio nos dltimos anos, agravando as dificuldades de expansao
do gasto social.20 Note-se que além da reduc¢do da carga tributa-
ria, o financiamento do gasto publico vem sofrendo, ainda, uma
enorme sangria representada pela transferéncia de uma soma eleva
da de recursos para a cobertura dos encargos financeiros do go-

verno que resultaram da desmedida expansao do endividamento.

A reforma financeira & importante para a concretizagdo

das propostas de descentralizagdo. Ndo se trata apenas de descen

l90 Brasil constitui, talvez, um caso extremo no uso de meca-
nismos alternativos de financiamento: o conjunto das contribui-
¢oes sociais representa, hoje, um volume de recursos equivalente
aoc total da receita tributaria da Unido.

ZONO Brasil, a carga tributaria caiu para 22,5% do PIB em
1985; no mesmo ano o coeficiente para o Peru foi de cerca de
15%.
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tralizar a administragao dos servigos, mas, principalmente, de
descentralizar o poder decisb6rio, o que requer nao sO reforgo da
autonomia politica dos governos locais como também a confirmagao
dessa autonomia pela atribuigao aos municipios de recursos finan
ceiros compativeis com a redefinicdo politica das atribuig¢des go
vernamentais. Isso significa rever a estrutura tributaria, no teo
cante a repartigao de competéncias fiscais entre os varios ni-
veis de governo (com o aumento das bases de tributacao locais) e
aperfeicoar (ou instituir) sistema de transferéncias compensato-
rias gue assegurem um piso minimo de recursos por habitante, nas
comunidades em que a insuficiéncia da base econbOmica nao dé& con-
digdes para a arrecadac¢ao de recursos suficientes para atender

as necessidades de gasto.

4.6 - Gestao e Controle

A ineficacia dos controles burocraticos e a inefetivi-
dade dos processos formais de controle tém provocado o debate so
bre a necessidade de um maior controle social sobre o Estado. A
gestdo centralizada obstrul os canais de participagao. O contro-
le contdbil ignora o lado real. A avaliagao financeira da exe-
cucdo orcamentdria ndoleva em conta os efeitos concretos das po-

liticas sobre os problemas gue elas tencionam resolver.

No plano mais geral das definigOes de prioridades da
intervencio governamental, as propostas de redefinigdo dos ins-
trumentos de gestdo e controle submetem-se 3 revisdo do processo
orcamentirio, a reforma administrativa, ao fortalecimento do po-
der legislativo e a criacdo de instancias apropriadas a ampla re
presenta¢io dos interesses e a mediacao dos conflitos.?! No ter-
reno mais especifico dos programas sociais, as propostas relacio
nam-se as exigéncias de descentralizacao e de maior envolvimento
da comunidade na administracdoc e, principalmente,noc controle das

atividades que afetam o cotidiano do cidadao. Trata-se ndo s6 de

21F. Rezende e Sulamis Dain, "Reforma Institucional, Financgas
Piblicas e Controle dos Gastos Governamentais, in Pesquisa e Pla-
nejamento Economico, 15(2}, agosto 1985.
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reforgar o legislativo local mas também de estimular a criacao ou
fortalecimento de associagbes comunitarias aptas a exercer um con
trole externo permanente e efetivo sobre o comportamento das auto

ridades publicas.

5 = A (RE) ESTRUTURAGAC DA POLITICA SOCIAL

O clima de austeridade e incerteza que se instala em mo
mentos de crise ndo & propicio & (re) estruturagdo da politica so
cial na diregao recomendada por inimeros estudos a respeito. "Aus
teridade" reforga posigoes conservadoras que advogam a redugdo
da intervengdoc do Estado na economia e o corte nos gastos piubli-
cos como providéncias necessarias ao saneamento econdmico e finan
ceiro. "Incerteza" acarreta redugao dos investimentos e fuga de
capitais, dificultando a retomada e a sustentacao do crescimen-
to.

Como tem sido insistentemente reclamado, o passo funda~
mental na {re) estruturacdo da politica social & a sua integracdo
a politica econdmica. SO o crescimento sustentado & capaz de evi-
tar o acumulo da pobreza associado ao desemprego e as desigualda-
des na reparticao da renda. Mas ndc o crescimento a qualquer cus-
to, despreocupado com as suas consegliencias sociais. A interven-
¢do do Estado & necessaria para gque politicas de emprego e de ren
das tenham peso preponderante na formulagdo da estratégia de cres
cimento, sob pena de uma inviabilizacdo progressiva das medidas
compensatorias. As projegoes do PREALC indicam que sob os parame-
tros atuais cerca de um quarto da forgca de trabalho estard desem-
pregada ou subempregada no final da década, aumentando a pressao

de demanda de programas assistenciais.22

Mas & exatamente nos momentos de crise gue o espago pa=-
ra integracao das politicas social e econdmica torna-se aindamais
estreito. Nestes momentos predominam as questOes de curto prazo,
relacionadas & urgéncia na adog¢do das medidas de redugdo dos dese
quilibrios internos e externos. O ajuste recessivo, eficaz no ree
guilibrio das contas externas, tem notdérios efeitos sociais nega-

22cf. CEPAL (1986), p. 45.
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tivos, internamente. O ajuste expansivo, de viabilidade contesta-
da, nao satisfaz as exigéncias da comunidade internacional por uma

solugao rapida para a crise.

As recentes experiéncias heterodoxas de um ajuste expan
sivo & crise enfrentam as dificuldades decorrentes da nao-reativa
¢do dos investimentos. Enguanto a capacidade ociosa generalizada
d3 condigdes para a reativacdo econOmica, baseada na recomposigao
salarial e seus efeitos sobre a demanda interna, e para um maior
controle sobre os pregos, o conflito entre as prioridades econdmi
cas e a gquestdo social goza de um periodo de trégua. Se ndo hou-
ver condicoes para uma retomada imediata dos investimentos, o pe-

riodo de trégua tera duracgdo limitada.

Na crise atual, a retomada dos investimentos estda com-~
prometida pela drenagem de recursos representada pela brutal trans
feréncia de renda para o exterior, em decorréncia dos encargos com
a divida externa. A contribuigao positiva do capital externo para
o progresso dos povos subdesenvolvidos, apregoada pela tecria do
desenvolvimento econdmico, transformou-se em enorme flagelo soci~
al. Inumeras rodadas de debates e tentativas de negociacdo politi
ca para a questao do endividamento ainda nao produziram qualgquer
resultadc concreto. O poder oligopolista do capital financeiro in
ternacional permanece insensivel as criticas e imune as tentati-

vas de solapar sua hegemonia,

Num contexto de fragilidade interna e de subordinacao in
ternacional permanecem letra morta as insistentes recomendac¢des de
uma visdo integrada das politicas de desenvolvimento. Documento
recente preparado pelas principais institui¢des internacionais de
desenvolvimento23 reproduz, de forma cidndida as condig¢des para uma
estratégia de desenvolvimento voltado para a egliidade social e a

superacao da pobreza. Segundo este documento, o reconhecimento da

23Desarrollo, Transformacion y Equidad: La Superacion de la
Pobreza, Documento conjunto da CEPAL. PNUD, PREALC e UNICEF, 1986.
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magnitude dos problemas e da limitagao de recursos reguer a fi

xagao de prioridade de acao, enumeradas a seguir:

a) politicas tendentes a evitar a reprodugdo da pobre-

za, a segmentagao social e a exclusdo das novas geragdes;

b) politicas de incorporagao da juventude em ocupagdes

nos setores mais din3micos da economiag

c) politicas de equipamentos, instalagdes de uso social
e sistema de apoio, com vistas a aumentar a produtividade dos re-

cursos humanos existentes;
d) politica de geragao de emprego produtivo; e
e) politica de distribuicdo de renda e patrimdnio.

A enumeracao da estratégia e das prioridades de agao nao
acrescenta nada de novo ao conhecimento do problema. Imaginar que
a simples transicdo do autoritarismo para a democracia serid capaz
de produzir mudangas & ignorar as evidéncias histdricas e subesti
mar as restricdes. Afinal, se ao longo de décadas de crescimento,
interrompidas por periodos de ajustamento a crises, a alternancia
de regimes politicos nao alterou a dicotomia no tratamento, o que
faz supor que o qguadro atual levard a solucgdes distintas? SO se a
permanéncia da crise e a intransigéncia de banqueiros internacio-
nais criarem condigdes para uma ruptura mais profunda da ordem es

tabelecida,

Se nao ha perspectivas imediatas de modificag¢@o nas con
di¢gdes gue sustentam a subordinacgdo das politicas sociais as pri-
oridade econdmicas, o dominio estrito da politica social é mais
permeavel a mudancas. A proposta de atribuir prioridade a politi-
cas tendentes a evitar a reproducao da pobreza, a segmentagao e
a exclusao social das novas geragdes € consistente com a necessi-
dade de reverter as inigllidades na repartic¢ao dos beneficios dos

programas sociais mantidos pelo governo. As ac¢des prioritarias pa

INPES, 111/87



29

ra romper o circulo vicioso da reproducao da pobreza estariam
concentradas nos grupos mais vulneraveis da populagao - a popula-
¢do indigena, a populacdo rural, a populagac urbana pobre e as fa
milias chefiadas por mulheres®? - mas nao sao, entretanto, compa-
tiveis com o atual sistema de financiamento e com as propostas de

descentralizacao.

No que se refere ao financiamento, € necessario romper
com a relacao espliria que se estabeleceu entre as contribuig¢sCes
que incidem sobre a folha de salarios, vinculadas a programas so-
ciais, e o direito de acessc aos beneficios dai decorrentes. Na
maior parte dos casos, a contribuigcdo direta do trabalhador & uma
parcela minoritadria do conjunto, incidindo a parcela mais impor-
tante sobre as empresas.25 Como ja foi observado, a transmissao
dc &nus financeiro a toda a sociedade, pela incorporacao dos en-
cargos sociais ao custo de produgao, configura uma situacao de
grande injustic¢a social. Todos pagam, mas apenas aqueles que inte
gram o conjunto dos trabalhadores assalariados sdo titulares do di.
reito de usufruirem dos beneficios prestados. Como 0s grupos mais
vulneraveis sao exatamente aqueles que estao a margem das rela-
¢oes formais de trabalho, a proposta de transforma-los em alvo
principal da estratégia governamental para a erradicagao da pobre
za carece de viabilidade financeira na auséncia de uma profunda re

forma no sistema de financiamento.

Quanto a descentralizacgdo, ha inUmeras adverténcias so-
bre possiveis conflitos com os propdsitos de eqifliidade. Vinculos
mais estreitos poderiam tornar os administradores publicos locais
mais vulneraveis & pressio dos grupos mais poderosos e melhor or-
ganizados, inviabilizando a participacdo de nao-contribuintes e
de ndo-consumidores nas decisdes e o acesso dos grupos mais vulne
rdveis aos beneficios. E necessdrio aprofundar o debate sobre e}
possivel conflito descentralizagdo/egfiidade e sobre os arranjos

institucionais necessarios para contornar o problema.

24Cf. CEPAL (1986}, passim.
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No Brasil, a contribuigao dos trabalhadores & no maximo de
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Na sua esséncia, as propostas para a reestruturacao da
politica social que vém sendo formuladas nos Gltimos anos permane
cem validas, carecendo, entretanto, de um exame mais profundo da
vontade politica e das reformas institucionais necessarias a sua
efetivacdo. A contradicdo entre o discurso e a pradtica poderia ser
atribuida as restrigdes financeiras impostas por uma conjuntura
economica adversa. As dificuldade de ampliacao do gasto poderiam
ser atribuidas & incompeténcia dos Ministérios Sociais. Nada es-
conde, entretanto, o fato de que o imobilismo tem causas mais pro
fundas. Parafraseando o famoso poema épico de Luiz de Camdes "ces
sem todas as recomendacdes de mudang¢a que interesses mais podero-
sos se alevantam”.
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