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Desenvolvimento
e Inclusao social

pobreza e a desigualdade social na América Latina é um

tema de preocupacao crescente entre gestores sociais, diri-

gentes de empresas e instituicdes sensiveis as suas nefastas
consequiéncias. Em geral € apontado que uma das solucdes para o
problema é a combinacdo de desenvolvimento econémico com de-
senvolvimento social. O artigo a seguir € a reproducdo de uma coleta-
nea de textos patrocinada pelo Banco Interamericano de Desenvolvi-
mento que discute a necessidade da criacdo de uma agenda social e
economica ampla focada no problema da inclusao.

por José Antonio Ocampo ONU

Durante muitos anos, alguns paises europeus combinaram
altos niveis de desenvolvimento econémico com padrdes
elevados de igualdade social. A Unido Européia é também
0 mais notavel — e talvez o Unico — caso de um processo de
integracdo que colocou a coesao social no topo de sua agen-
da, mais recentemente na Clpula de Lisboa, no ano 2000.

Os conceitos de exclusdo e inclusdo social ressal-
tam a forma pela qual os beneficios do desenvolvimen-
to, as redes de interacdo social e a participacdo politica
sdo distribuidos de maneira desigual. O enfoque multi-
dimensional desses conceitos e sua énfase nos proces-
sos social, politico e econémico sdo inovacbes bem-vin-
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das na anélise da desigualdade social e na formulagdo
de politicas econémicas e sociais. 1sso posto, um sim-
ples fato deve ser destacado: na América Latina, a ex-
cluséo social se manifesta mais claramente na desigual-
dade persistente na distribuicdo de renda, o que leva a
uma pobreza pior do que sugere o nivel de desenvolvi-
mento da regido. Tem havido poucos sinais de avanco
nas ultimas décadas, e até mesmo francos retrocessos.

Na Ameérica Latina, a excluséao social se
manifesta mais claramente na desigualdade
persistente na distribuicéo de renda, o que
leva a uma pobreza pior do que sugere o

nivel de desenvolvimento da regiao.

A essa dimensdo social dominante da exclusdo agre-
gam-se dimensdes étnicas, refletidas no reconhecimen-
to insuficiente dos direitos culturais dos povos indige-
nas e nos altos niveis de pobreza da populagdo afro-
descendente. H4 também dimensdes de género. A lenta
inclusdo da mulher no mundo do trabalho e do poder
politico, em gque pesem os avangos educacionais, e 0s
papéis injustos atribuidos a mulher no lar sdo as prin-
cipais manifestacdes da desigualdade de género. Entre-
tanto, ndo obstante a importancia dessas dimensoes ét-
nicas e de género, o enfoque aqui recai sobre o fator
dominante: a pobreza e a desigualdade na distribuicdo
de renda, que indicam a necessidade de uma agenda
econdmica e social abrangente.

Tendéncias desde 1980. A pobreza aumentou ra-
pidamente na América Latina durante a “década perdi-
da” dos anos 1980, tendo posteriormente experimen-
tado uma reducéo gradual com a recuperacdo econo-
mica ocorrida no periodo de 1990 a 1997. Mas esse
avanc¢o foi novamente interrompido durante a “meia
década perdida” que se seguiu a crise da Asia. O que é
pior, a pobreza relativa nos altimos cinco anos — que
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afeta 44% da populagdo — permanece acima dos niveis
de 1980. O fato de a renda per capita estar apenas ligei-
ramente acima dos niveis registrados naquele ano € uma
indicagdo inequivoca da deterioracdo distributiva regis-
trada nas duas Gltimas décadas. E, a despeito de uma
reducdo relativa, o nimero absoluto de pobres perma-
neceu em torno de 200 milhdes entre 1990 e 1997,
tendo aumentado para cerca de 220 milhdes hoje.

As mudancas ocorridas na pobre-
za relativa tém sido irregulares. Em-
bora o fator que mais tem afetado sig-
nificativamente a pobreza seja o cres-
cimento econémico, ndo tem havido
uma relagdo automatica entre o cres-
cimento dos diferentes paises e a evo-
lucdo da pobreza. Essa relagdo somen-
te é forte quando o crescimento é
acompanhado da cria¢do dindmica de
empregos de qualidade, o que ndo tem
sido a tendéncia dominante. A insta-
bilidade do crescimento econdmico também tem sido um
fator decisivo, uma vez que, na auséncia de instituicdes
de protecdo social adequadas, as recessdes tém atingido
mais duramente os segmentos de menor renda. Ainda
assim, alguns paises tém conseguido reduzir a pobreza
canalizando, de forma eficiente, as transferéncias mone-
térias do setor publico para os setores menos favoreci-
dos e contendo a hiperinflagéo.

Durante a “década perdida” houve uma acentua-
da deterioragdo na distribuigdo de renda. Na década
de 1990, essa tendéncia persistiu na metade dos pa-
ises da regido, tendo sido claramente invertida em
apenas alguns deles (notadamente no Uruguai). Ne-
nhum pais da regido apresenta niveis atuais de desi-
gualdade inferiores aqueles registrados ha trés déca-
das e, em alguns paises, esses niveis sdo ainda mais
elevados. Essas tendéncias sdo ainda mais
preocupantes em vista do fato de que a América La-
tina ja era a regido com maior desigualdade de dis-
tribuicdo de renda no mundo.

O alto nivel de desigualdade social, portanto, ndo
é uma caracteristica do atual modelo de desenvolvi-
mento. Ao contrario, ele esta associado a graves pro-



blemas de estratificacdo social que sdo transmitidos
de modelo para modelo e de geracdo para geracdo. As
andlises realizadas pela Comissdo Econdmica para a
América Latina e o Caribe (CEPAL) mostram que es-
sas desigualdades se devem a um conjunto de fatores
que envolvem educacdo, trabalho, riqueza e
demografia.

O aumento na demanda por trabalho qualificado
e a lacuna crescente entre os salarios de pessoas com
diploma universitario e o restante da populacdo — bem
como o dualismo cada vez mais acentuado que carac-
teriza o crescimento dos setores produtivos durante o
periodo de reformas — anularam os efeitos positivos
do aumento nos niveis médios de educacdo observa-
dos na altima década. E possivel que a grande desi-
gualdade na distribuicdo de riquezas tenha até mes-
mo se agravado.

O aumento da pobreza e da desigualdade reflete, em
parte, a deterioracdo do mercado de trabalho. N&o obs-
tante a recuperagdo do crescimento econémico, o de-
semprego apresentou uma tendéncia de crescimento ap0s
1990, com um aumento de trés pontos percentuais na
regido — e bem maior em alguns paises. A qualidade do
emprego também sofreu uma deterioracédo, conforme in-
dicam o aumento relativo do emprego informal (com sete
de cada dez novos postos de trabalho concentrados no
periodo de expansdo), 0 emprego temporario e a pro-
porcao de assalariados sem seguridade social ou mesmo
sem contrato de trabalho.

Essas tendéncias ocorreram apesar do alto gasto so-
cial, um dos principais dividendos da disseminacéo dos
regimes democraticos. Esse gasto aumentou, na década
de 1990, de 10,4% para 13,1% do PIB. As reformas
dos sistemas de servigos sociais que acompanharam esse
processo também incluiram critérios mais progressivos
para a alocagdo de gastos, bem como avangos em sua
sustentabilidade financeira. Um terceiro grupo de ino-
vacdes — 0s esquemas de participagdo privada — produ-
ziu resultados bastante ambivalentes, devido a tendén-
cia de concentragdo de ofertas da iniciativa privada em
setores de maior renda e a auséncia de principios cla-
ros de solidariedade na elaboracéo de alguns dos es-
quemas correspondentes.
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Uma agenda econémica e social abrangente
para a inclusdo. A melhoria do bem-estar publico
requer um crescimento econdémico dinamico, mas isso €
insuficiente quando os padrdes de crescimento econd-
mico geram uma distribuicdo desfavoravel de renda. Por
melhores que sejam, as politicas sociais sdo incapazes de
corrigir essas tendéncias adversas. Assim, 0 Unico cami-
nho apropriado consiste em identificar areas nas quais o
crescimento econdmico e a igualdade sejam mutuamen-
te complementares e, portanto, incluam metas sociais
bésicas nos objetivos de desenvolvimento econémico —
ou seja, colocar a igualdade no centro da agenda de de-
senvolvimento.

A experiéncia internacional e a prépria histéria da
América Latina mostram que o desenvolvimento social
deve ser entendido como o produto de trés fatores ba-
sicos:

e Uma politica social de longo prazo destinada a au-
mentar a igualdade e garantir a inclusdo.

< Um crescimento econdmico estavel, capaz de gerar um
volume adequado de empregos de qualidade e um ambien-
te favoréavel ao progresso das pequenas empresas.

e Uma reducdo do dualismo interno dos setores pro-
dutivos, diminuindo as lacunas produtivas entre dife-
rentes atividades econdmicas e diferentes agentes pro-
dutivos.

Politica social de longo prazo. A necessidade
de uma politica social de longo prazo é hoje geralmen-
te reconhecida e requer uma politica educacional am-
biciosa, baseada ndo apenas no acesso universal a edu-
cagdo publica, mas também em politicas seletivas vol-
tadas para os setores mais pobres. Essa necessidade in-
clui, igualmente, uma politica trabalhista ativa, capaz
de garantir mais e melhores empregos com protecéo
social e de aumentar a capacidade dos trabalhadores de
se ajustar a mudanca tecnoldgica e ao ciclo econdmico,
este parte essencial de um mercado de trabalho compe-
titivo na era global. A conciliacdo desses dois objetivos
pressup@e, essencialmente, a promocdo do “dialogo
social” nos mais altos niveis nacional, regional, setorial
e empresarial, que permita o desenvolvimento de inte-
resses comuns entre trabalhadores e empresarios. Uma
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politica social de longo prazo também inclui sistemas
de seguridade social universais e abrangentes, basea-
dos em principios de solidariedade, que permitam a
construcdo de Estados do bem-estar sustentaveis.

A consecucdo dessa meta implica, necessariamen-
te, a superagdo tanto dos esquemas segmentados de pro-
tecdo caracteristicos do passado quanto da visdo da po-
litica social como ferramenta de compensacéo, os quais
se disseminaram nas duas Ultimas décadas, alijando os
principios de universalidade e solidariedade que cons-
tituem a proépria esséncia de uma boa politica social.
Ademais, esses dois principios devem estar solidamen-
te estabelecidos a fim de eliminar as barreiras que frag-
mentam a sociedade — uma fragmentacdo que tende a
se reproduzir tanto em politicas sociais quanto em ou-
tras areas. De fato, o entrincheiramento de um sistema
duplo de servicos sociais — no qual os servicos de qua-
lidade para setores privilegiados da populagdo se de-
senvolvem ao mesmo tempo que servigos deficitarios
para setores marginalizados — esta se tornando um dos
mecanismos mais perigosos para a proliferacdo da de-
sigualdade social na regiéo.

O desenvolvimento econdOmico acompanhado por
desenvolvimento social sera impossivel se as
metas sociais ndo estiverem no centro da politica
econdmica, pois o crescimento econémico dinamico
€ necessario, embora nao suficiente, para gerar

um volume adequado de empregos de qualidade.

Crescimento econdmico estavel. O desenvolvi-
mento econdmico acompanhado por desenvolvimento
social serd impossivel se as metas sociais ndo estiverem
no centro da politica econdmica. O crescimento econd-
mico dindmico é necessario — mas néo suficiente — para
gerar um volume adequado de empregos de qualidade.
Pensar que esse resultado pode ser garantido na ausén-
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cia desse pré-requisito macroeconémico, seja pela fle-
xibilizagdo dos mercados de trabalho ou, adotando-se
uma abordagem oposta, pelo aumento da protecdo ju-
ridica do emprego, é ndo apenas ilusério como, talvez,
contraproducente. De fato, a histéria da América Lati-
na sugere que a flexibilizacdo do mercado de trabalho
em condicBes de crescimento econémico lento pode
gerar alguns postos de trabalho adicionais, mas tam-
bém tornar precario um ndmero ainda maior de em-
pregos. A protecdo juridica excessiva em um contexto
de crescimento econdmico lento, por sua vez, se con-
verte em um mecanismo de segmentacgdo social.

Estudos de micro, pequenas e médias empresas
mostram que estas necessitam de crescimento econd-
mico para prosperar. Assim, embora um apoio macico
as pequenas unidades de producdo seja essencial para
garantir sua participacdo dindmica no setor produtivo,
é bastante improvavel que essa iniciativa seja bem-su-
cedida em um contexto econémico adverso.

A historia da regido também mostra que todas as for-
mas de instabilidade macroeconémica implicam custos
sociais. Os efeitos regressivos da inflacdo alta tém sido
amplamente demonstra-
dos. O mesmo tem acon-
tecido com as crises
cambiais, uma vez que o
éxodo de capital assegu-
ra uma cobertura ade-
qguada para os setores
poderosos, enquanto 0s
ajustes posteriores das
taxas de cambio, agrava-
dos pela fuga de capital,
aumentam o custo do
servigo da divida exter-
na e redistribuem esse
custo entre os demais setores sociais. A “década perdi-
da” e as severas flutuagGes macroeconémicas da década
de 1990 mostraram, claramente, que a instabilidade
real — crescimento econdémico e empregos instaveis —
também tem custos altos.

Todos esses fatores ressaltam a importéncia de se
obter maior estabilidade macroecondmica, no sentido



mais abrangente do termo, que inclua ndo ape-
nas controle fiscal e baixos niveis de inflagéo,
como também a estabilidade do crescimento
econdmico e das contas externas. Atingir pre-
¢os estdveis ou crescimento econdmico réapi-
do com taxas cambiais desfavoraveis é onero-
so no longo prazo, como tambhém o sdo politi-
cas pro-ciclicas que agravam os efeitos de ci-
clos financeiros internacionais sobre as eco-
nomias, ou uma aplicacdo excessivamente ri-
gorosa dos objetivos de estabilizacdo de pre-
¢os que ignore outras dimensdes da estabili-
dade e os custos de transagdo que podem ser
gerados pelas politicas antiinflacionarias mais
bem-intencionadas.

Menos dualismo nos setores produti-
vos. O crescimento econdmico lento afeta a
igualdade por meio de um outro canal de im-
portancia decisiva para os paises em desenvol-
vimento: o dualismo das estruturas produtivas.
O dualismo crescente foi, efetivamente, uma ca-
racteristica da América Latina na década de 1990,
na medida em que a regido gerou um numero
maior de empresas capazes de se integrarem a
economia global. Mas as atividades informais
também aumentaram. De fato, ndo ha mecanis-
mos automaticos capazes de garantir que a rapi-
da inovacdo tecnoldgica em setores dindmicos
se traduza em crescimento econémico acelera-
do. Assim, associar a modernizacdo de setores
lideres ao restante da economia é importante nao
apenas para o crescimento, como também para
a igualdade. As estratégias de desenvolvimento
produtivo podem desempenhar um papel fun-
damental em ambas as dimensoes.

Esses fatos ressaltam a importancia de uma
ampla distribuicdo de ativos produtivos. A evi-
déncia demonstra que uma ampla distribuicdo
de ativos, capaz de gerar um grande ndmero
de pequenas empresas solidas, esta associada a
uma melhor distribuicdo de renda e uma me-
nor concentracao de poder. Assim, politicas des-
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tinadas a democratizar o acesso a ativos produtivos —
capital, tecnologia, treinamento e terra — sdo impres-
cindiveis tanto para o crescimento quanto para a igual-
dade. Dentre essas politicas destacam-se as de desen-
volvimento rural e aquelas destinadas a formalizar as
microempresas que tém, como um de seus elementos
essenciais, a expansado gradual dos sistemas de
seguridade social aos empregados de pequenas empre-
sas e trabalhadores autbnomos.

Uma viséao integrada. A irrefutivel relacdo entre
desenvolvimento econdmico e social requer marcos de
politica integrados. Esses marcos devem reconhecer,
explicitamente, a relacdo entre desenvolvimento e
igualdade, bem como as relagGes entre politicas sociais
(reforco matuo entre diferentes politicas sociais, es-
pecialmente por meio de programas integrados de
erradicagdo da pobreza) e politicas econdmicas (liga-
¢cBes entre a macro e a microeconomia, com vistas a
facilitar o desenvolvimento de pequenas empresas em
setores dindmicos).

Um dos pontos mais frageis nessa area ¢ a falta de
instituicBes que promovam a integracdo. Essas insti-
tuicbes devem, inicialmente, criar regulamentos que
facilitem a “visibilidade” dos efeitos sociais das politi-
cas econdmicas. O que isso requer? As autoridades ma-
croecondmicas, inclusive os bancos centrais, precisam
examinar periodicamente os efeitos esperados de suas
politicas sobre o emprego e a renda dos setores mais
pobres. Os regulamentos que exigem projetos de lei
sobre orcamentos do governo e reformas fiscais de-
vem incluir uma andlise dos efeitos distributivos do
gasto publico ou de impostos mais altos. Além disso,
as autoridades publicas encarregadas das politicas tec-
nolégicas, industriais e agricolas precisam determinar
com regularidade os beneficiarios de seus programas.
Essa visibilidade deve ser o ponto de partida para a
coordenacdo eficiente entre autoridades econdmicas e
sociais, na qual as prioridades sociais sdo incluidas no
préprio planejamento de politicas monetarias, fiscais,
de producdo e tecnoldgicas.

O desenvolvimento econdmico somente podera ser
consolidado por meio de um acordo social, baseado
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em uma visdo integrada desse tipo. De fato, até o mo-
mento o mundo ndo havia conhecido sociedades in-
dustrializadas com os niveis de desigualdade econ6-
mica e segmentacao social que caracterizam a maioria
dos paises latino-americanos. Na América Latina, a
desigualdade social tem, efetivamente, obstruido o
desenvolvimento. O fato de que uma grande parcela
da populacéo esta privada dos frutos do desenvolvi-
mento econdmico reduz o acimulo de capital das pe-
quenas empresas rurais e urbanas e limita o acimulo
de capital humano, hoje amplamente reconhecido
como um fator determinante na produtividade. Nesse
sentido, a pobreza e a exclusdo sdo realidades sociais
injustas e um enorme desperdicio de oportunidades
econdmicas.

Algumas caracteristicas do mundo moderno corro-
boram ainda mais essa visdo. As vantagens competitivas
baseadas em salarios baixos sdo frageis e instaveis. Para
competir na sociedade do conhecimento, é fundamental
ter producdo eficiente, processos inovadores, desenho
de produtos, diferenciacdo de produtos e servigos de
apoio 6timos. Um capital humano qualificado, capaz de
se ajustar de forma flexivel & mudancas do mundo mo-
derno, é essencial para que isso acontecga. Finalmente, é
mais dificil alcangar consenso social em sociedades desi-
guais. Expressas em termos hoje bem conhecidos na his-
téria politica de muitos paises latino-americanos, as so-
ciedades com grandes desigualdades sdo terreno fertil
para experimentos populistas, que impedem o desenvol-
vimento econdmico e pouco contribuem para a meta de
igualdade social.

José Antonio Ocampo

Subsecretario-geral para Assuntos Econdmicos e Sociais
da ONU

Doutor em economia e sociologia pela Universidade de Yale
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