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Como os programas de ajuste Z)fetam os pobres e como o Banco Mundial

J° turbuléncia econdmica de fins dos anos

2. 70 e principios dos 80 cobrou tributos do
mundo em desenvolvimento. A maioria dos
paises em desenvolvimento perdeu 10 anos
ou mais de progresso econdmico. Muitos so-
freram uma grave deterioracao de suas condi-
¢oes sociais, vendo aumentar a subnutrigao e
o desemprego urbano, o nimero de pobres
absolutos (que vivem abaixo dos requisitos
minimos de alimentagao e abrigo) e assis-
tindo a desaceleragao e mesmo a reversao dos
melhoramentos na area sanitaria. A deterio-
racdo foi de especial evidéncia em dois gru-
pos de paises. Na Africa de baixa renda, uma
seca rigorosa exacerbou os efeitos de relagoes
comerciais ja deterioradas, influxos de capi-
tal reduzidos e politicas internas. O cresci-
mento do PIB chegou quase a estagnagao em
1983. Depois, o crescimento foi retomado,
mas as rendas per capita continuaram bai-
xando devido ao crescimento populacional.
Nos paises de renda média muito endivida-
dos, o declinio do fluxos de empréstimos co-
merciais € 0 acesso mais restrito aos mercados
dos paises industrializados vieram somar-se
aos problemas resultantes de erros de politi-
cas ¢ a recessao internacional. As rendas, em
muitos paises deste dltimo grupo, decli-
naram acentuada e rapidamente.

O crescimento econdmico menor € situa-
coes financeiras mais precarias afetaram ne-
gativamente 0s programas sociais para os po-
bres. A despesa real per capita com satde e
educagao ¢ hoje, em muitos casos, a quarta
parte ou a metade do que era-hd 10 anos. Em
muitos paises africanos os precos de produtos
alimentares basicos subiram devido asecaea
politicas anteriores inadequadas que restrin-
giram a oferta embora os governos tenham li-
beralizado os pregos e reduzido os subsidios.
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estd ajudando

Yukon Huang e Peter Nicholas

Em paises muito endividados, o desemprego
aumentou a medida que as firmas come-
caram a sofrer com a escassez de materiais, 0
declinio da demanda e as dificuldades finan-
ceiras. As desvalorizagoes e restrigoes sala-
riais fizeram baixar os saldrios reais da mao-
de-obra. Ao mesmo tempo, a inflagdo ressur-
giu, sobretudo na América Latina, alimen-
tada pelo déficit de financiamento.

Nesse quadro, foram questionados o im-
pacto dos programas de ajuste sobre os po-
bres e a capacidade dos governos e agéncias
internacionais para proteger os pobres
durante o processo de ajuste.

Os custos sociais

Quais sdo os custos sociais do ajuste? Po-
dem-se identificar trés tipos de custos de
transi¢ao. Primeiro, as medidas de ajuste
com vistas a equilibrar a oferta e a demanda
globais, quase sempre, embora ndo neces-
sariamente, diminuem a produgio, o empre-
go e o consumo. Sao custos tipicos de uma re-
cessdo. Segundo, as alteragdes na estrutura
dos incentivos estimulam a realocagio de re-
cursos, beneficiando assim determinados se-
tores ¢ atividades. Homens de negdcios e
empregados, antes protegidos das forgas de
mercado por subsidios € outros-mecanismos,
verdao provavelmente suas rendas e suas ri-
quezas declinarem bastante, enquanto os
que trabalham nas atividades estimuladas se
beneficiarao. Terceiro, as defasagens e as di-
ficuldades de carrear recursos produtivos
para usos alternativos, em relagao a altera-
coes dos precos relativos, podem, no inicio,
elevar os custos.

Esses custos de transi¢do sdo em grande
parte inevitdveis, mas as experiéncias de al-

a atenuar seus efeitos

guns paises levam a crer que os custos de
transicao de um ajuste bem organizado pro-
vavelmente serdo menos e que, a longo pra-
20, 0s beneficos serdo maiores que os de um
processo desordenados e ad hoc. Os custos li-
gados a programas de ajuste bem planejados
sao compensados pelos beneficios a longo
prazo do crescimento mais ripido e viavel
que deles resulta.

Qualquer avaliacao dos custos sociais de
programas de ajuste tem de levar em conta os
efeitos sobre o bem-estar dos pobres — os 30
a40% de menor renda per capita e que menos
consomem numa populagao. Neste grupo es-
tao os agricultores pobres, trabalhadores nao-
especializados ou mal pagos, € mulheres e
criangas de familias de baixa renda. Nio es-
tao incluidos os comerciantes, funcionarios
publicos de nivel médio, ou trabalhadores re-
lativamente bem pagos de industrias até en-
tao sob protecionismo. Essa avaliacio deve-
se concentrar nos efeitos imediatamente
mensuraveis que as politicas de ajuste terao
sobre os pobres.

Com base na experiéncia do Banco com
programas desse tipo, pode-se chegara vérias
conclusoes sobre as conseqiiéncias das medi-
das de politicas em programas de ajuste.

® O impacto sobre os pobres de politicas
especificas de ajuste depende da estrutura
econdémica do pais. Alteracoes de politicas
como desvalorizagoes e reformas do regime
tarifirio afetam de modo diverso os grupos de
baixa renda, dependendo da estrutura eco-
ndmica e social do pais e, em certas circuns-
tincias, de como o governo concebe € im-
planta essas medidas. Os efeitos que uma
desvalorizagio tem sobre os pobres, por
exemplo, dependem de quanto € intensiva a
mao-de-obra de producio nos setores de co-



mercializdveis e nio-comercializaveis, da im-
portancia dos produtos afetados na cesta ba-
sica de consumo dos pobres, e das defasagens
na realocagio de trabalhadores e maténas-
primas. Se pequenos agricultores (como os
que plantam juta em Bangladesh) produ-
zirem principalmente para exportacio, a des-
valorizagdo os beneficiard. Mas se os produ-
tos de exportagio forem principalmente ali-
mentos basicos que os pobres consomem
(como arroz, na Tailindia), a desvalorizagao
prejudicara os pobres (ver box).

® Os custos de transi¢do de ajuste podem
ser menores na Africa de baixa renda que
nos paises muito endividadeos e nos paises
de renda média, sobretudo na América La-
tina. Na Africa, os pobres geralmente se con-
centram nas dreas rurais. Os que trabalham
para o governo, ou na industria ou em servi-
¢os urbanos geralmente pertencem aos gru-
pos de renda mais alta. Nesse quadro, uma
desvalorizagio vinculada a liberalizacao do
comércio ¢ desvinculada dos mercados agri-
colas melhoraria a renda média dos pobres ¢
aumentaria a eficiéncia. Perderiam provavel-
mente os grupos (sobretudo urbanos) de
renda alta, que antes se haviam beneficiado
do acesso prioritirio as divisas e os mercados
sob protencionismo. Na América Latina, es-
sas medidas de ajuste provavelmente gera-
riam maiores custos sociais, porque a proprie-
dade da terra ¢ mais concentrada ¢ a maioria
de pobres ¢ formada por trabalhadores urba-

nos com saldrios baixos, portanto mais vul-
neraveis a alimentos mais caros.

® Muitas politicas de ajuste estimulam a
eficiéncia e a eqiiidade, sobretudo a longo
prazo. Muitas vezes ¢é esse o caso das refor-
mas de servigos sociais. Mudando as priorida-
des e impondo custos a determinados usua-
rios, os governos podem aumentar a eficién-
cia dos programas sociais e continuar aju-
dando os pobres. No setor sanitirio, o fato de
dar maior prioridade a prevengio que ao tra-
tamento, ¢ a expansao dos servigos rurais de
preferéncia aos urbanos pode aumentar os in-
dices de retorno social e promover a justiga
(veroartigo o financiamento de servigos sani-
tarios nas PMD, de John Akin ¢ Nancy Bird-
sall, neste niimero.) Se os usudrios pagarem o
tratamento, esses programas podem ser am-
pliados e podem ser subsidiados servigos de
prevencao. No setor da educagio, pode ha-
ver precos mais elevados para a educagio su-
perior e os recursos adicionais podem ser usa-
dos para ampliar a educagiao primaria e bene-
ficiar os pobres. Os empréstimos para educa-
¢do e as bolsas de estudos baseadas em niveis
de renda podem assegurar que os realmente
necessitados tenham acesso a educacio su-
perior.

® Algumas reformas-de politicas podem
afetar apenas de modo marginal os grupos
mais pobres. A maioria dos pobres rurais na
Africa e na Asia meridional praticamente nao
¢ afetada pelo sistema fiscal. Suas rendas fi-

cam abaixo dos niveis tributdveis e eles con-
somem sobretudo produtos internos que em
geral ndo sao taxados. Para os pobres, as con-
seqiiéncias mais importantes das reformas
tributdrias sio provavelmente a produgao efi-
ciente e maiores oportunidades de emprego a
longo prazo. A liberalizagao dos mercados fi-
nanceiros também pode nio afetar direta-
mente 0s pobres.

® [/m ajuste feito a tempo e bem organi-
zado gera menos custos sociais que uma rea-
¢ao tardia e casual. A experiéncia da Repi-
blica da Coréia ¢ um bom exemplo. Apéds os
choques externos do final dos anos 70, o cres-
cimento econdémico passou a ser negativo, a
inflagdo disparou e a conta corrente, antes su-
peravitdria, passou a bastante deficitiria.
Apesar disso, o ripido € bem planejado ajuste
do pais — que conseguiu um crescimento de
8% em 1981-85 — permitiu as autoridades
manter ou mesmo ampliar seus objetivos so-
ciais. No setor sanitdrio, por exemplo, 0s pro-
gramas médicos subsidiados para grupos de
baixa renda ji cobrem, desde que foram cria-
dos no inicio dos anos 80, 10% da populacio;
o seguro de saide quadruplicou em seis anos
¢ cobre 40% da populacio. A curto prazo, as
estratégias que se concentram quase exclusi-
vamente na ajuda aos pobres mas negligen-
ciam o ajuste podem reduzir a pobreza ab-
soluta ainda mais depressa. Mas se tais estra-
tégias levarem a um crescimento estagnado,
como aconteceu na Tanzinia antes de 1986 ¢

Muitos governos, embora empenhados em obter um crescimento ripido
da agricultura, adotaram, paradoxalmente, um conjunto complexo de
politicas, em especial pregos ao produtor extremamente baixos, que
apresentaram uma forte tendenciosidade antagricultura. Ao mesmo
tempo, o0s governos freqiientemente subsidiam os alimentos, com o ob-
jetivo claro de ajudar os pobres. Mas os baixos pregos ao produtor acabam
por reduzir as rendas dos agricultores, que em muitos casos sio bem mais
pobres do que os que mais s¢ beneficiam com os subsidios.

Que acontece com os pobres quando os pregos ao produtor sdo eleva-
dos a fim de estimular a produgio agricola? O impacto imediato sobre os
pobres ¢ ambiguo. Viaros grupos pobres da sociedade — agricultores ¢
trabalhadores do seror rural ¢ os pobres urbanos — sio afetados de di-
ferentes manciras. Além disso, o impacto de um aumento dos pregos de
safras ndo-alimentares difere do de um aumento nos precos de safras ali-
mentares. Os ganhos dos produtores pobres, decorrentes dos pregos
mais altos das safras alimentares, tém como contrapartida as perdas dos
consumidores pobres que tém de pagar pelos alimentos. Os agricultores
com excedentes sio claramente beneficiados, a0 passo que sofrem os
produtores com deficiéneia de alimentos: um aumento ainda maior nos
precos dos alimentos pode at¢ forcar este ultimo grupo a vender o que
possui, inclusive sua terra. Os agricultores de subsisténeia quase ndo sio
afetados, porque ndo compram nem vendem quantidades significativas
de alimentos aos novos precos. i as safras comerciais ndo-alimentares
raramente sdo compradas pelos muito pobres. de modo que os efeitos de
um aumento de pregos sobre o bem-estar, no caso dessas safras, limitam-
se aos ganhos dos produtores.

Os precos de compra mais elevados para alimentos, que em geral re-
sultam da elevagio dos precos ao produtor, atingem inevitavelmente os

trabalhadores pobres sem terra ¢ os pobres urbanos, pelo menos a curto
prazo. Ji o impacto a longo prazo ¢ menos claro. Para os trabalhadores
marginais, as oportunidades de emprego podem vir a aumentar com a
expansao da agricultura. Tal aumento pode seracentuado — ou modera-
do — por fatores como a mio-de-obra mais ou menos intensiva de di-
ferentes safras ¢ pela escolha de insumos agricolas. Os beneficios para os
pobres urbanos, a longo prazo, serdo uma disponibilidade maior de ali-
mentos (caso a prospenidade da agricultura diminua a migracao do campo
para as cidades), ¢ a cessacio do declinio das rendas reais no setor urbano
informal. O cfeito liquido sobre a pobreza evidentemente variard sc-
gundo a distribuicio de terra, a composicio da mao-de-obra ¢ outros fa-
TOTES CCONOMICOS CSIruturals.

Os subsidios a fertilizantes sio dos mais comuns, embora a maioria
das proposicoes teoricas so apoic tais subsidios a insumos como medida
tempordria, ¢ mesmo assim em casos especiais. Que efeitos teria sobre os
pobres a reducio desses subsidios? Como os fertilizantes propiciam
maior produtividade incremental em terras irrigadas, os agricultores em
melhor situacio, que possuem terras irrigadas, tendem a ser os mais be-
neficiados com os subsidios a fertilizantes. Jd os pobres perdem quando
sc di mais ¢nfasce a safras fertilizante-intensivas; a demanda de mao-de-
obra cai & medida que os fertilizantes substituem a mao-de-obra, redu-
zindo as rendas dos que nao €m terra. B sio desestimuladas safras de
alimentos relativamente MENOS Caros, Como cereais grosseiros (que ndo
sdo fertilizante-intensivos). A medida que diminui a disponibilidade
dessas safras, o consumo de cereais por parte dos pobres rurais diminui
mais ainda.
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em Gana antes de 1983, os programas volta-
dos para a pobreza logo se tornardao mais vul-
nerdveis as pressoes fiscais.

® A simples retomada do crescimento,
embora necessdria, nao é suficiente para
proteger os pobres durante o ajuste. Brasil ¢
Malavi, por exemplo, ndo conseguiram evitar
uma certa deterioracao das condicoes sociais
dos pobres, mesmo tendo obtido algum su-
cesso em retomar o crescimento. Contudo, ¢
dificil saber se essa deterioragao se deve a re-
cessio anterior ou a ineficicia ou inexisténcia
de programas sociais para protegerem os po-
bres durante o ajuste subseqiiente. Paises
que ndo adotam uma estratégia de desenvol-
vimento ja orientada para os pobres podem
nao dispor de instituicoes € processos para
protegé-los durante o ajuste.

® Ao planejar os pacotes do ajuste, geral-
mente hd compensagies entre os objetivos
econdémicos a curto e a longo prazo e entre
vdrios objetivos sociais. Primeiro, ¢ o mais
importante, os programas de ajuste devem
acarretar certa reducdo do crescimento a
curto prazo, como condigio para maior cresci-
mento depois. Um importante estudo acerca
de paises semi-industrializados sugere que o
indice de crescimento pode aumentar de 2 a
3% quando a tendenciosidade comercial € 0
regime de pagamentos sao alterados com su-
cesso. Os custos a curto prazo, segundo o
mesmo estudo, representardo provavel-
mente um decréscimo de 1a 2% durante um
ano ou 18 meses, ¢ a partir de entdo serdo am-
plamente compensados pelos beneficios. Se-
gundo, virias combinagoes de politicas po-
dem, em principio, atingir o objetivo de um
determinado balango de pagamentos, tendo,
cada uma, uma compensacao diferente
quanto ao controle da inflagao ¢ o desempre-
go a curto prazo. Muitos paises latino-
americanos, por exemplo, tomaram emprés-
timos excessivos ¢ podem adiar o ajuste, ¢
com freqiiéncia optaram por politicas que mi-
nimizaram as conseqiiéncias negativas ime-
diatas, sobre o emprego, do fato de adiar o
ajuste a custa da inflagao e do desemprego fu-
turo. Por fim, o modo como a politica ¢ ado-
tada pode envolver compensacoes entre ¢fi-
ciéncia ¢ bem-estar. Aumentos de pregos ou
ajustes da taxa cambial grandes e repentinos
podem beneficiar os produtores e dar mais
credibilidade ao processo de reforma, mas
também podem criar custos de transi¢ao para
os consumidores pobres.

® Melhores custos sociais requerem fi-
nanciamento externo adequado. U'm progra-
ma de ajuste voltado para o crescimento nio
pode ser adotado sem recursos externos ade-
quados. Nas condicoes atuais, isto significa a
reversao dos recentes declinios dos fluxos de
recursos. Maiores fluxos de recursos redu-
ziriam a necessidade de desacelerar a econo-
mia, enquanto estimulam politicas voltadas
para o crescimento, que costumam levar mais
tempo para ter impacto. Alguns paises em
desenvolvimento continuaram a receber
grandes quantias do exterior, mas de modo
global os empréstimos novos diminuiram
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muito. Em 1981-84, os fluxos liquidos de ca-
pital ptiblico para a Africa subsaariana cairam
de US$ 7 bilhoes para menos de US$ 3 bi-
lhoes. No mesmo periodo, os fluxos liquidos
de capital publico e privado para os paises
muito endividados passaram de US$ 43 bi-
lhoes para UIS$ 14 bilhoes.

O papel do Banco

O apoio inicial do Banco ao ajuste econo-
mico concentrou-se quase exclusivamente
em aperfeigoar a eficiéncia da alocacio de re-
cursos ¢ em fortalecer as instituicoes —
tendo em vista retomar o crescimento € me-
Ihorar o balango de pagamentos nas ccono-
mias sob ajuste. Esse apoio reflete a opinido
de que o crescimento € o meio mais eficiente
de ajudar os pobres. Mais recentemente,
com a experiéncia obtida em programas de
ajuste anteriores ¢ a medida que o cresci-
mento constante se revelou mais dificil do
que se esperava, o Banco ampliou seus esfor-
¢os para ajudar os paises que empreendem
ajustes a lidar com os efeitos sociais do ajuste.
Esses esfor¢os somam-se e se distinguem dos
esforgos constantes do Banco para lidarcom o
problema da pobreza mediante investimen-
tos que aumentem os haveres dos pobres ¢ a
taxa de retorno desses haveres. Os emprésti-
mos do Banco voltados para a pobreza desti-
nam-se a satide, nutricao, populagiao, educa-
¢ao badsica, desenvolvimento urbano, peque-
nas empresas, agua ¢ esgotos ¢ muitos proje-
tos agricolas; compreendem um segmento
substancial dos empréstimos do Banco nao
destinados a programas de ajuste.

O Banco esti fazendo maiores esforgos
para ajudar os governos a atenuar os cfeitos
adversos do ajuste, buscando: aumentar a
eficiéncia ¢ orientar para a pobreza as despe-
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sas sociais, especialmente em saude e educa-
¢do; criar programas compensatorios de custo
efetivo nas dreas de nutrigio e emprego, em
coordenagao com outras agéncias e organiza-
¢Oes ndo-governamentais.

O Banco, mediante revisoes de despesa
publica e em suas operacoes de empréstimo,
ajuda 0s governos a reorganizarem os gastos
sociais em favor dos pobres. Revisoes da des-
pesa publica do Brasil, Gana, Nigéria ¢ Ziam-
bia recomendaram o redirecionamento dos
programas de satude e educacao no sentido
dos grupos de baixa renda. Quando neces-
sirio, o Banco acompanha essas revisoes,
apoiando os setores de satde e educagio, por
meio de seu empréstimo para ajuste setorial.

O Banco estd também apoiando mais pro-
gramas que aliviem os custos sociais do
ajuste. Como jd se discutiu em alguns artigos
recentemente publicados em Financas & De-
sencoloimento (os deste nimero e ainda Por
uma alimentacao melhor: a experiéncia do
Banco, de Alan Berg, junho de 1985, ¢ Se-
guranca alimentar ¢ pobreza, de Shlomo
Reutlinger, dezembro de 1985), a experién-
cia adquirida pelo Banco ¢ por outras agén-
Clas MOSEra (UE Programas compensatorios
com objetivos bem estabelecidos — melho-
rar a nutri¢ao ¢ reduzir o desemprego, facili-
tando a reabsor¢ao da mao-de-obra— sao fac-
tiveis em situagoes extremamente diferen-
tes. Programas bem definidos de nutricio ¢
alimentagio suplementar podem ser um ex-
celente meio para reduzir os custos sociais,
da mesma forma que esquemas de comida-
por-trabalho ¢, em alguns casos, esquemas
de emprego como os adotados no Chile. Ao
examinar 0s esquemas compensatorios, 0s
governos t€m de levar em conta seus custos,
anto or¢amentirios como economicos. Km
¢pocas de austeridade fiscal, os custos or¢a-
mentarios podem incluir a reestruturagao ¢
ndo a ampliagdo de programas, a fim de que
cheguem at¢ os pobres. Os custos econdomi-
cos incluem possiveis perdas de eficiéneia
devidas a distorgoes introduzidas por progra-
mas compensatorios, como por exemplo es-
quemas de subsidio ou suplementagao de
renda mais passiveis de desestimular que de
promover a alocacao de recursos em novas
atvidades.

O Banco esta cooperando mais com outras
agéncias internacionais, como o Programa
Mundial de Alimentagao ¢ a Agéncia dos
EUA para o Desenvolvimento Internacional,
quanto a utilizar a ajuda em alimentos a fim
de reduzir os custos do ajuste para os pobres
urbanos ¢ rurais, ¢ com agéncias como a Or-
ganizacao Internacional do "I'rabalho, quanto
a programas de emprego. Uma coordenagio
maior com o Unicef estd ajudando alguns go-
vernos a ampliarem programas de baixo custo
de satde materno-infantl. O Banco esti
também cooperando mais com organizagoes
Na0-governamentais, quUe Muitas vezes pos-
suem a flexibilidade, o conhecimento ¢ o
pessoal capazes de administrar os programas
sociais com mais eficiéncia do que muitas
agéncias oficiais. @





