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1. Introducdo
1.1 Os desafios da crise latino-americana

Dizer que a América Latina atravessa a pior crise econémica, social e politica
de sua histdria talvez constitua uma declaragdo exageradamente modesta, que su-
bestima a realidade e contribui para diminuir a importincia das dificuldades estru-
turais para o desenvolvimento social da regido. Nesse sentido, a experiéncia da
maioria dos pafses latino-americanos demonstra que a relagdo entre crescimento e
justiga social tem sido, no mfnimo, conflitiva.

Com efeito, os dados e estudos disponfveis sobre o perfodo 1950-80 revelam
uma regido altamente dindmica, em termos econdémicos. A maioria dos pafses acu-
sou consider4dveis taxas de crescimento e de urbanizagio, ¢ mudancas relativamen-
te rdpidas nas estruturas produtivas e ocupacionais, passando, cada vez mais, de
economias agrérias para economias industrializadas e de servigos. Entretanto, se
bem que esse dinamismo tenha dado lugar a importantes mudangas qualitativas no
bem-estar da populacio latino-americana em seu conjunto, o mesmo nio ocorreu
na justiga social, no que se refere a distribuicao dos frutos do crescimento. Tam-
pouco se conseguiu repartir de forma eqiiitativa os custos da recessio, quando foi
produzida a crise; pelo contrério, as polfticas adotadas para enfrentar os desequilf-
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brios externos s tornaram mais aguda a deterioracdo dos estratos menos protegi-
dos da sociedade.’

A crise que irrompe ao ter infcio a presente década manifesta-se pela forte que-
da dos nfveis de produgao e desemprego, pela aceleragdo e generalizagdo dos pro-
cessos inflaciondrios e pela dréstica redugdo da atividade econdmica, provocada
pelo endividamento externo e pela necessidade de gerar crescentes superdvits na
balanga comercial. A crise econdémica tormou possfvel, além disso, novas formas
de dependéncia comercial, financeira e tecnoldgica, produzindo, por essa razio,
um estilo de desenvolvimento cujas caracterfsticas sociais sdo a exclusio e a su-
bordinagao.

Acrescente-se a esse quadro o fim do ciclo de urbanizagio e transigdo demogra-
fica em muitos paises, o que nos fornece uma imagem das dificuldades crescentes
para a integragdo de novos grupos a sociedade nacional e ao desenvolvimento,
enquanto se faz uma reversio nas etapas prévias de incorporagio e mobilidade es-
trutural. O resultado lfquido tem sido o recrudescimento da exclusdo e a mobilida-
de no sentido inverso: a proletarizagao dos estratos médios e o movimento da po-
breza no sentido da miséria,

A crise do sistema polftico, cujas rafzes remontam 2 nao-resolucao, através de
tentativas populistas, desenvolvimentistas, reformistas e outras, da crise de domi-
nagao oligirquica que comeca nos anos 30, encontra, por outro lado, a presente si-
tuagdo econdmico-social, um excelente e fértil campo para seu aprofundamento e
expansio, de tal sorte que, j4 no final da década de 80, a regido, todavia, ndo en-
controu o caminho da estabilidade democrética.

Se alguns pafses parecem apresentar uma tendéncia ao encerramento do periodo
autoritario e de transi¢do da democracia, em outros o impéric do arbftrio quanto 2s
normas de convivéncia democritica persiste, sem perspectivas de solugido a curto
prazo. Ao mesmo tempo, a regido revela o aparecimento de novos atores e o res-
surgimento de amplos movimentos sociais, cujo vigor e orientagdo variam de
acordo com cada situagdo nacional, mas que parecem ocupar um espaco tio per-
manente como o da prépria crise.?

Nesse sentido, crise e democracia sao praticamente duas faces de uma mesma
moeda. Vigem novamente, portanto, nc perfcdo atual, os ideais de liberdade, jus-
tica social e eqiidade. Se antes se acreditava que a condugao da econorria e do
processo de crescimento impunha limites ‘“‘naturais’ & participagao de amplos se-
tores sociais e, conseqiientemente, a equidade, posto que as decisGes econSmicas
se baseiam fundamentalmente em uma racionalidade técnica que € alheia a idéia
de participagdo do cidadao e de “‘justica social” (que se supde cbedecem a uma
“irracionalidade” polftica, como forma de resolugao de conflitos), a presenga cada
dia mais forte dos movimentos sociais demonstrou que esse limite € muito mais
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criado — portanto, polftico — que real. Trata-se, na verdzde, de limite imposto pelo
planejamento econdmico, como uma imzgem da sociedade ideal, as demandas
concretas da sociedade.

2. Evolugdo da despesa piiblica social e formulagdo de poltticas eqiiitativas

O quadro de dificuldades crescentes que caracteriza a atual conjuntura latino-
americana parece, pois, justificar o esforgo para explicitar o que se entende por
uma polftica orientada para a eqiiidade.

Tem especial importancia, entre outros, o estudo da evolugao recente do gasto
publico social, na regido, para determinar as possibilidades que seu incremento
poderia abrir para a construgio de sociedades mais justas na América Latina.

Igualmente importante seria analisar o processo de formulagao de polfticas pu-
blicas, especialmente da polftica social. Isto traria a lume o papel que desempe-
nham os diversos grupos sociais na formagao do tipo, dos beneficios € da cobertu-
ra dos servigos sociais, bem como na distribuigao dos recursos tributérios pelas di-
ferentes rubricas da polftica social; seja em habitagao, satide, educagao, previdén-
cia social, higiene ¢ outros.

Uma pesquisa dessa natureza permitiria, de imediato, abarcar diversas di-
mensdes dos estudos sobre a formagédo e os problemas atuais do Estado na Améri-
ca Latina. Ajudaria, por exemplo, a responder as perguntas sobre como se di o
processo de tomada de decisdes dentro do aparato governamental. Este aspecto €
importante quando se leva em conta que j4 se dedicou alguma atengao, tanto na
Cepal como em outras institui¢Ges da regido, a formulagio de politicas econémi-
cas, como as de comércio exterior, de desenvolvimento industrial ou de ciéncia e
tecnologia; continua, entretanto, sendo pequeno o conhecimento sobre os circuitos
de decisGes que envolvem a 4rea social.

As segOes que se seguem procuram, precisamente, através de reflexées gerais e
de propostas especfficas, estabelecer as bases para um estudo aprofundado do pro-
cesso de formulagdo de polfticas sociais.

Em primeiro lugar, estabelecem-se algumas linhas gerais sobre uma politica
econdmica de cunho igualitirio, com o objetivo de reforgar as relages entre esta ¢
a polftica social, e entre ambas e o objetivo da igualdade ou justiga social. Por ou-
tro lado, recorre-se a informagdo disponivel sobre a despesa piiblica social nos
pafses da regido para permitir uma comparagdo com os nfveis encontrados nos paf-
ses desenvolvidos €, por sua vez, avaliar preliminarmente em que medida a dispo-
nibilidade de recursos pode constituir um obsticulo a ser considerado no processo
de implementagdo das polfticas que promovam a igualdade. Finalmente, como uma
primeira abordagem do estudo do processo decisério no ambito da polftica social,
faz-se mengéo aos problemas atuais do Estado latino-americano, a necessidade de
promover novas formas de participagdo e de organizacio social, e as dificuldades
de ordem institucional para a implementagéo de politicas eqiiitativas.

Nao obstante a importancia dos temas apresentados, convém registrar o caréter
de proposigdo e, a0 mesmo tempo, preliminar destas notas. Um estudo como o que
foi aqui sugerido supSe um grande esforgo de pesquisa que inclua estudos seto-
riais, assim como distingGes de caréter nacional, urbano e rural, e entre curto e
longo prazos, o que, supde-se, transcende os objetivos deste documento.

Convém também levar em conta que a preocupagdo que orientou este trabatho
n3o € muito otimista quanto as perspectivas, a curto ou médio prazos, de surgi-
mento de sociedades mais justas ov mais eqiiitativas na América Latina. A anélise
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cuidadosa da formagdo histSrica da maioria desses pafses, como também da atual
conformagao social e poliftica dessas sociedades, exige uma grande dose de ceti-
cismc a esse respeito.

Ainda assim, justifica-se uma incursao pelos aspectos indicados, nao sé para
tornar explicitas as razdes que justificam este ceticismo. Na verdade, nao se deve
permitir que as contradigdes do passado se transformem em impossibilidades do
futuro. Como nos ensinou Engels, sd0 os povos que constroem sua prépria histé-
ria, ainda que o fagam dentro de um determinado contexto que a condiciona, €
com base em relagbes sociais preexistentes.?

Talvez o maior obsticulo para enfrentar com determinagdo nossos problemas
continue sendo uma certa perda de capacidade de sonhar responsavelmente, de
criar utopias com algum respaldo nas dindmicas sociais concretas. A ‘‘dissecagdo”
da ‘“‘utopia possfvel’” ja constitui, por si s6, um progresso, pois permite estabelecer
com mais clareza os limites das propostas que estdo sendo consideradas na atuali-
dade.

2.1 Polftica econdmica, desenvolvimento social e eqiiidade

Se a realidade obriga a reconhecer que o processo de crescimento das econo-
mias latino-americanas tem sido uma condigdo necesséria, mas nao suficiente, para
assegurar um desenvolvimento socialmente justo, hoje somos forcados a conside-
rar que as perspectivas de taxas de crescimento muito baixas, inclusive negativas,
impGem ainda maiores desafios & adogdo de polfticas econdmicas que promovam a
equidade.

Segundo informagSes da Cepal,* e postulando pela possibilidade de concretizar
as hipSteses mais otimistas para retomar o processo de crescimento das economias
latino-americanas, a renda por habitante poderd recuperar, no infcio da préxima
década, os nfveis observados em 1980. Hoje se situa, como j4 se mencionou, entre
os nfveis alcangados em 1960 ou 1970, segundo o pafs. Do mesmo modo, o grau
de industrializagdo serd equivalente ao registrado no infcio dos anos 80. Por outro
lado, até o ano 2000 deveremos somar 145 milhGes de novos habitantes aos que
existiam em 1985. Isso equivale ao surgimento de um novo Brasil na América La-
tina, com a conseqlente pressao pela satisfacdo de necessidades bdsicas crescen-
tes, especialmente no que se refere 2 assisténcia materno-infantil, a velhice e a ou-
tros grupos e 4reas especfficas, agravando ainda mais o j4 agudo déficit social.

As projecOes sobre a situagdo de emprego, no que pese a sua relativa inexa-
tidao, tampouco permitem que se conjecture a respeito de um futuro methor ou
mais eqiiitativo para os habitantes da regido. Estima-se que deverdo ser criados
100 milhées de novos empregos de agora até o final deste século, ou além dessa
época, dependendo do incremento das taxas de participagdo feminina no mercado
de trabalho.

Supondo-se que a produtividade da mao-de-obra crescesse cerca de 2% a.a. nos
préximos 15 anos, a absorgdo do emprego seria de 0,3%, enquanto a populagao
economicamente ativa continuaria crescendo a uma taxa de 2,8% a.a. Consideran-

® Engels, Frederick C. Letter to Starkenburg (1984) In: Karl Masse and Friedrich Engels: selected corres-
pondence, 1846-1895. London, M. Lawrence, 1934, p. 516-19.
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22/L.3), Add, 2, Santiago, Chile, abr. 1985; e El desarrollo de América Latina y el Caribe: escollos, requisi-
tos y opciones, Santiago, Chile, dic, 1986. (Série Cuadernos de la Cepal, n. 55, LC/G.1440.)
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do-se que este conjunto de hip6Steses requer um crescimento anual minimo de
4,8% do PIB, que por si s6 j& € otimista, poder-se-ia esperar que nada menos que
90% da PEA a ser incorporada até o ano 2000 estaria desempregada.

O que foi dito anteriormente pde em relevo, com cores bastante sombrias, as di-
ficuldades que terdo que enfrentar os governos da América Latina ¢ do Caribe
apenas para evitar que a situag@o social das imensas maiorias aumente ainda mais
o grau de deterioraga@o alcangado nos iltimos anos. Vale a pena salientar que exis-
te consenso de que a experiéncia histérica do desenvolvimento latino-americano
estd longe de permitir a constituigdo de sociedades eqiiitativas. Os cendrios futu-
ros revelam dificuldades crescentes simplesmente para impedir que essas socieda-
des se tornem ainda mais desiguais. A luta, portanto, pela formulacao de polfticas
econfmicas que promovam a justiga social € um desafio sem precedentes ndo sé
para a prépria ciéncia econémica como, principalmente, para o manejo de polfticas
e instrumentos especfficos. Finalmente, a possibilidade de que se alcance um con-
senso social mfnimo para transformacdes de cardter estrutural exigidas por uma
empresa de tal envergadura ainda est4 por confirmar-se.

2.2 Entre a abertura e a integragao regional

Quaisquer que sejam os diagndsticos que fundamentem as propostas de polftica
econdmica, que servem apenas para especificar situagées nacionais mas que nao
mudam a descrigio geral feita anteriormente, deve-se examinar, em primeiro lugar,
as diferentes opgGes econdmicas globais que amitide se propée para a superagao
dos problemas atuais, e suas implicagoes para a consecugdo dos objetivos de
igualdade e justiga social. A tftulo apenas de exemplo, poder-se-ia mencionar as
opgOes de integragdo latino-americana vis-d-vis a reinser¢ao de uma economia na
chamada nova divisao internacional do trabalho.

Em primeiro lugar, ndo se trata de opgdes opostas, muito menos excludentes.
Vérios partid4rios de uma e outra, inclusive, as apresentam néo tanto como opgdes
mas como imperativos. Nao € o caso de se entrar aqui em uma discussdo desses
aspectos, que nem por isso deixam de ser importantes e merecedores de uma an4li-
se detida e profunda.

Entretanto, as polfticas econdmicas que privilegiam os mercados nacionais, e
sua integragdo ¢ complementaridade a nfvel regional possuem uma afinidade muito
maior com os objetivos da eqiiidade que as opgdes de abertura para o mundo de-
senvolvido. S6 para mencionar um aspecto, estas pdem em relevo o desenvolvi-
mento tecnolégico nos setores mais dindmicos da economia, 0 que permitiria,
supde-se, ndo perder contato com a direcdo das transformacdes a nfvel mundial
mas, por sua vez, tende a perpetuar um perfil de demanda de bens e servigos ca-
racterfstica de um modelo concentrador de recursos e excludente, em sua base so-
cial.

Uma polftica econSmica orientada prioritariamente para a satisfacio das neces-
sidades bésicas da populagdo, de modo a diminuir as disparidades pessoais e re-
gionais na distribuicio da riqueza pode implicar, por outro lado, menores taxas de
crescimento do produto, precisamente pela reorientagdo do processo de acumu-
lagdo desde os setores mais dindmicos até setores com maior atraso relativo, mas
apresenta, sem divida, maiores possibilidades quanto a seu car4ter redistributivo.

Em qualquer dos casos, deve ficar claro que as agGes na esfera da produgio que
se orientem no sentido de elevar o nfvel de vida dos setores econdmico e social-
mente postergados, s6 adquirem sentido na medida em que se destinam especifi-
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camente a aumentar a producao e a produtividade desses setores. Isso & radical-
mente oposto a considerar que uma determinada opgdo econdmica justifica-se pela
maximizacao de montagens comparativas dentro da economia mundial e que o
componente equitativo se satisfaz através de transferéncias diretas e indiretas para
os setores menos favorecidos.

2.3 Desenvolvimento social ndo se confunde com polftica social

De um ponto de vista estritamente social cabe formular o mesmo raciocfnio
aplicado a polftica econémica, ou seja, a0 perguntar-se como deveria expressar-se
a preocupacao com a eqiiidade nos principais setores da polftica social: educagao,
satde, habitagdo e previdéncia social. Em princfpio, mesmo que a situagao social
da América Latina e do Caribe se revista de gravidade, as polfticas sociais devem
propor algo mais que uma cruzada para diminuir a pobreza.

Nio h4 ddvida de que a pobreza continuaré crescendo na regido. Estima-se que
até o final do século existird 170 milhdes de habitantes, cerca de um tergo da po-
pulac@o total, vivendo em situacdo de pobreza. 20% da populag@o urbana e nada
menos da metade da populagdo rural estard constitufda por pobres no ano
2000.° Em alguns pafses, entretanto, a linha da pobreza encontra-se tio perto da
renda média que qualquer agdo orientada para superar a pobreza excede os limites
da polftica social e se confunde com o préprio processo de desenvolvimento, Un:a
orientacdo da polftica social marcadamente contra a pobreza se apresenta como
prioritdria e até indispensével, mas nao pode ser considerada como suficiente em
s mesma. Por outro lado, mesmo nos casos em que a situagido de pobreza ou de
pobreza critica ndo abrange contingentes majoritdrios da populagdo, pode-se ob-
servar um significativo setor social cujas caréncias e insatisfacoes de necessidades
bésicas nao sdo menos angustiantes.

Por extensdo, ainda mais em uma época como a atual, revela-se errada a postu-
ra de atribuir exclusivamente a polftica social a responsabilidade de corrigir ou
mitigar distor¢des que sao préprias do processo de desenvolvimento, tal como este
se produz a partir de determinadas opgdes da polftica econ6mica. Mostra-se
também insuficiente uma polftica social fundamentada exclusivamente no ataque 2
pobreza, sem levar em conta a sociedade ccmo um todo e as inter-relagoes de se-
tores produtivos e sociais.

2.4 Polftica econdmica e justiga social

A andlise feita até aqui tentou sugerir que, antes de tudo, um diagnéstico da si-
tuagdo social da América Latina e do Caribe revela ndo apenas grandes iniqiiida-
des mas coloca em destaque importantes obstdculos para a reversio dessa si-
tuacdo. Em segundo lugar, insinuou-se que diferentes opgdes econdmicas supdem,
e as vezes favorecem, atribuigio de diferentes graus de prioridade aos objetivos de
eqilidade. Assinalou-se também que o desenvolvimento social transcende a supe-
racdo da extrema pobreza. Restaria salientar que a eqiiidade ultrapassa o dmbito
da decisdo econdmica, constituindo-se em uma decisdo de caréter poiftico estraté-

gico.

® Cepal. La pobreza en América Latina: dimensiones y polfticas. Santiago, Chile, oct. 1985. (Sétie Estudi
¢ Informes de la Cepal n. 54, LC/G. 1366.) £ ’ - (Série Estudios
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Em resumo, crescimento e eqiiidade, se ndo podem ser considerados necessa-
riamente como sinénimos, tampouco se lhes pode atribuir vm car4ter contraditério
ou antagbnico. O resultado mais ou menos eqiiitativo das polfticas econdmicas al-
ternativas depende, por conseguinte, muito mais da vontade politica de fazer da
justica social o norte e o requisito tanto da polftica econdmica comc da social, que
de suas caracterfsticas intrfnsecas.

De acordo com este raciocfnio, o objetivo bésico das polfticas de reativagio
deve ser o de produzir mudangas significativas tanto na estratificagéo social como
nas relagbes entre a cidade e o campo. Isto requer a elevagdo do nfvel de renda
dos estratos mais pobres para que estes possam satisfazer suas necessidades bési-
cas em matéria de alimentagdo, vestudrio, satide, habitagdo e educagdo; e exige,
por sua vez, que se atribua prioridade ao desenvolvimento do setor agropecudrio.

Recentemente tem surgido um sem-ndmero de propostas de polftica para mudar
a posicdo relativa dos estratos sociais.® Todas elas, entretanto, destacam-se por
atribuir importéncia a uma articulacdo mais estrita entre polfticas de emprego e
polfticas salariais. Os setores mais abandonados das sociedades latino-americanas
caracterizam-se precisamente pela precariedade de sua inser¢do no mundo do tra-
balho, com especial significado no setor informal urbano. Por ela haver-se-ia que
privilegiar, por exemplo, a criagdo e o fortalecimento das pequenas e médias em-
presas, através de assessoria técnica e financeira, de instrumentos crediticios, fis-
cais e tributirios que permitam uma maior formalizagao do emprego urbano.

Igual importincia tem a execugdo de uma polftica de saldrios que permita recu-
perar seus nfveis reais, principalmente nos estratos mais baixos da forga de traba-
lho. A elevagdo da renda das famflias mais pobres, através da maior estabilidade
no emprego e de melhores saldrios tende a promover uma elevagao no consumo de
bens em setores como habitagdo, vestuério e alimentagdo, o qual reforgaria o obje-
tivo de mudar a estrutura da demanda e da oferta de bens e servigos e, indireta-
mente, a estrutura social, rompendo-se, assim, o cfrculo vicioso da pobreza. Em
condicGes de severas restricbes externas, tal polftica favoreceria também a pro-
dugao de bens e servigos com baixo componente de importagdes.

Se o que se deseja € um conjunto de polfticas econ6micas a servigo da eqtiidade
e no a justiga social como um resultado acessdrio e quase acidental da polftica
econSmica, a mesma légica se aplica 2 atribuicdo de maior atencdo ao desenvol-
vimento agropecudrio.

Ter-se-ia que modificar o regime de posse da terra e, a0 mesmo tempo, que re-
verter a tendéncia de modernizag@o agrfcola com base na grande empresa capita-
lista com suas exigéncias intensivas de méiquinas e fertilizantes qufmicos, € favo-
recer a exploracdo atrav€s de pequenas unidades do tipo familiar, associativo ou
cooperativo.

Uma opgéo desta fndole requer, novamente, mudangas significativas na polftica
creditfcia, uma polftica fiscal que busque a eliminagdo progressiva de subsidios,
substituindo-a por uma polftica realista de pregos ao pequeno produtor rural. Nio
basta, pois, garantir aos setores desprotegidos o acesso & propriedade da terra
através de uma ampla reforma agrdria, o que, por si s6, j4 se constitui em um

® Representa uma importante contribui¢do nesse sentido o conjunto de estudos publicados por Prealc, Bus-
cando la equidad; planificaci6n para la satisfaccién de las necesidades bésicas. Santiago, Chile, 1986, Ver,
especialmente, os capftulos de Ricardo Lagos, Introduccién: la satisfaccién de las necesidades basicas como
estrategia de desarrollo, p. 1-19 e de Alvaro Garcia, Crescimiento equitativo: una propuesta para la satisfac-
ci6n de las necesidades bésicas, p. 85-147.
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grande desafio a ser alcancado; deve-se garantir que os instrumentos de politica
possibilitem o exercfcio desse direito de uma maneira produtiva.

No que se refere ao desenvolvimento da infra-estrutura produtiva (geragio de
energia, construgdo de rodovias e ferrovias, e silos) e social (recuperagao e cons-
trugdo de escolas, postos e centros de saide, e habitagdo) € indispensével que se
atribua prioridade aos equipamentos de uso coletivo. O eixo da polftica econ6mica
nessa 4drea deve ser o desenvolvimento comunitirio. Em verdade, as experiéncias
mais bem-sucedidas na regifo, tanto do ponto de vista de alocagido de recursos
como da perspectiva do efeito multiplicador na distribuicdo de beneffcios parece-
ria apontar para a diregdo da comunidade como unidade bésica. O cardter normal-
mente isolado e em pequena escala dessas experiéncias indica que fica ainda mui-
to por desenvolver em matéria de tecnologia de gestio e prestagdo de servigos de
infra-estrutura, ac mesmo tempo que revela os limites impostos, pela dinamica do
capitalismo periférico, & viabilizagio de propostas de desenvolvimento comunit4-
rio.

Por ltimo, a preocupagdo com a eqiiidade impoe a formulagao de polfticas tri-
butdrias que promovem a redistribuicdo de recursos nacionais no sentido centro-
periferia. Fica diffcil conceber uma polftica econémica eqitativa que nao conduza
a uma descentralizagdo crescente na destinagdo de recursos piblicos, assim como
a desconcentragao industrial que permita, além disso, deter o processo de metro-
polizacdo crescente.

Isto, por certo, € estranho a muitas propostas de polfticos atualmente em voga
e, por isso mesmo, tem que ser tratado com certa cautela, j4 que o alcance das
mudangas exigidas por uma polftica eqiiitativa exige algum grau de centralizagao
de decisGes. Contudo, a justiga social, principalmente em decorréncia da formacao
social latino-americana, passa necessariamente pela revitalizagido do poder local, o
que, por sua vez, carece de sentido sem uma transferéncia efetiva de recursos fi-
nanceiros e de ativos produtivos que lhe dé fundamento.

3. Gasto publico social e disponibilidade de recursos

O debate em torno de uma estratégica de desenvolvimento que consiga superar
os abismos do poder e da riqueza entre diferentes estratos sScio-econdmicos
contém, necessariamente, o desconhecimento das disponibilidades de recursos pa-
ra sua implementagao. Contudo, discorrer sobre os requisitos financeiros subja-
centes a um modelo de crescimento com eqliidade equivale a transitar sobre um
verdadeiro campo minado. As posicoes a esse respeito sao tao dispares quanto as
cifras que se propSe para sustentar diferentes interpretagGes e propostas. De todo
os modos, como se verd em seguida, pode-se adiantar que a preocupagio com a
equidade estd muito longe de provdveis impossibilidades de car4ter financeiro.

Segundo informagdo da Cepal’, entre 1950 e 1980 a renda bruta por habitante
na América Latina e no Caribe aumentou 2,5 vezes, com taxas de crescimento
anual da ordem de 2,5%. Apesar de ter sido esta uma evolugdo bastante favordvel,
principalmente se a compararmos com outras partes do mundo subdesenvolvido,
ou incluindo, mesmo, o chamado desenvolvido, ndo se percebeu qualquer reflexo
dela na redugao dos niveis de pobreza relativa na maioria dos pafses da regiao.

7 Ver, por exemplo, Molina, Sergio. La pobreza: descripcién y anflisis de polfticas superarla. Revista
de la Cepal, (12):93-177, dic., 1982. pe pam supe
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Constata-se, assim, que a participacio da faixa mais pobre da regido na renda total
da populagio, que j4 era bastante reduzida em 1960, com 3,1%, baixou para ape-
nas 2,3% no infcio da presente década. Por outro lado, as estimativas apresentadas
na primeira parte do trabalho, ¢ que levaram em conta as conseqiiéncias da si-
tuacdo ainda mais desfavordvel em anos recentes, nao permitiram vislumbrar si-
nais de que a tendéncia até hoje verificada possa reverter-se, no futuro, se persis-
tir, por hipétese, o modelo de crescimento atual.

Com base na situagdo do desenvolvimento recente e nas perspectivas de médio
prazo poder-se-ia sugerir que as desigualdades s6cio-econémicas da América La-
tina e do Caribe devem-se, muito mais, a distribuicao do resultado do crescimento
do que 2 insuficiéncia de recursos ou falta de dinamismo das economias nacionais.
De fato, quando se examina o comportamento das economias mais dinamicas da
regido, como, por exemplo, a do Brasil, encontra-se nfveis de exclusao social que
se mantiveram ndo apenas nas trés iltimas décadas, mas também nos trés dltimos
séculos.

Se esta interpretagdo estiver correta, ao contrdrio do_que ocorre em outras re-
gides do mundo subdesenvolvido, como a Africa e a Asia, o maior obstédculo 2
promog¢ao da eqiiidade na América Latina repousa nao tanto na escassez de recur-
sos ou na necessidade de um incremento prévio da renda global, mas na distri-
buicao de recursos e numerério que de fato j4 estao disponfveis.

3.1 Despesa publica total, despesa social e PIB

Outra forma de abordagem da questdo dos recursos necessdrios para materiali-
zar a preocupagao com a eqiiidade € analisar o comportamento do gasto publico
social nos pafses da regiao. Isto se justifica na medida em que o gasto social é
considerado, freqiientemente, como um importante mecanismo compensador da
distribuigdo da renda vigente. A diivida, neste caso, deixa de ser se a disponibili-
dade de recursos constitui na verdade um obsticulo na busca de maior justica so-
cial, passando a ter importincia o significado do gasto piblico social em termos
redistributivos.

Cabe, desde logo, destacar as importantes restrices tanto para quantificar o
gasto social como para fazer comparagGes entre os pafses. Tal como assinala um
estudo publicado recentemente pela Cepal, o montante dos gastos sociais registra-
do pela contabilidade puiblica depende tanto da intensidade com que o Estado par-
ticipa para a satisfagdo de necessidades como saide, educagio, habitagdo, pre-
vidéncia social e outras, como da forma pela qual 0 mesmo se organiza para cum-
prir seus objetivos. Pode acontecer que um pafs decida, por exemplo, financiar in-
teiramente um programa social de ampla cobertura e que outro restrinja o finan-
ciamento piblico a certas agGes e a determinados grupos sociais. H4 também cer-
tas situagSes em que os gastos sociais ndo ficam registrados porque se apresentam
sob a forma de subsfdios que ndo aparecem diretamente contabilizados nos orga-
mentos, como sdo as franquias tributérias e alfandegérias, os déficits de empresas
publicas que oferecem servigos sociais ou que proporcionam insumos para sua
producgido, ou, ainda, os subsfdios concedidos através do sistema financeiro.®

De todos os modos, uma pesquisa também realizada recentemente, coordenada
pelo Programa de Estudos Conjuntos sobre Integracdo Latino-Americana (Eciel)

® Cepal, La pobreza, op.cit. p.119.
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do Brasil,* tendo como base uma amostra de 78 pafses ¢ a anélise, em profundi-
dade, de cinco pafses da regido (Argentina, Costa Rica, Chile, Repiiblica Domini-
cana e Uruguai), confirmam os dados e interpretagSes da Cepal. As tabelas 1 e 2
apresentam a propor¢do do gasto social por setores em relagdo ao produto € ao
gasto total, e permitem comparar os niveis observados em pafses da regido, agru-
pados segundo seu desenvolvimento relativo, e alguns pafses representativos do
mundo capitalista avancado.

O gasto social representa, em termos médios, cerca de 90% do produto interno
e cerca de 40% do gasto publico total nos pafses latino-americanos. Os pafses in-
dustrializados, por outro lado, destinam trés vezes mais de seu produto que a
América Latina aos setores sociais, € estes representam cerca de 60% do gasto to-
tal. As diferengas entre os dois grupos poderiam ser explicadas em parte pelo nf-
vel do desenvolvimento relativo. Com efeito, se se compara os percentuais relati-
vos ao produto interno bruto somente entre os pafses latino-americanos observa-se
que a mesma distdncia que separa a regidao, em seu conjunto, do mundo desenvol-
vido, se repete entre os pafses com modernizagdo avangada e aqueles onde a mo-
dernizacio € incipiente. Por outro lado, ha pafses como o Uruguai ¢ o Chile nos
quais o gasto social, como proporgao do PIB, &€ praticamente o mesmo que o dos
pafses desenvolvidos como a Sufca, os Estados Unidos e a Bélgica.

As informacles oferecidas na tabela 1 permitem extrair algumas concluses
preliminares. Em primeiro lugar, tomando-se a regidio em seu conjunto € compa-
rando-a com os pafses industrializados, pareceria que a parte do produto destinada
aos setores sociais se mostra inadequada na maioria dos pafses, havendo, pois, que
aument4-la. Em segundo lugar, considerando-se que esta se relaciona intimamente
com o grau de modernizacdo alcangado pelo pafs, poder-se-ia dizer que se a pro-
porgao ndo parece adequada em termos globais ¢ela reflete, em certa medida, as
possibilidades de cada pafs.

Finalmente, refor¢ando o que ji foi salientado anteriormente, e de certo modo
qualificando o que acaba de ser dito, um incremento nos nfveis relativos do gasto
social depende muito mais da redistribui¢do dos recursos existentes do que de um
maior desenvolvimento econdmico. Isto se comprova pelo fato de que pafses com
nfveis semelhantes de gasto publico total (cerca de 20% do PIB) como o sdo a
Bolfvia, o Brasil, Costa Rica, Honduras e Peru e com distintos nfveis de desen-
volvimento (por exemplo, o PIB por habitante do Brasil € quatro vezes o da Bolf-
via), apresentam profundas disparidades nos niveis relativos do gasto social. O da
Costa Rica € quase quatro vezes superior ao da Bolfvia} trés vezes o do Peru, o
dobro do de Honduras e uma vez e meia o do Brasil.

O incremento dos recursos destinados 2 polftica social ndo parece estar fora das
possibilidades da maioria dos pafses latino-americanos. De fato, algumas pesqui-
sas realizadas no infcio da presente década indicam que um aumento, entre 4 ¢ 5%
do produto nacional bruto, dos recursos fiscais orientados para os setores sociais
j4 seria suficiente para minorar os problemas mais prementes da pobreza.'®

Convém salientar, de imediato, que esta cifra equivale ao que a América Latina
tem transferido para o exterior a conta do servigo da dfvida nos \ltimos anos.

Por outro lado, um estudo realizado por Marcelo Selowsky com base em dados
do Banco Mundial indica que uma transferéncia de fundos desta natureza para o

® Petrei, A. Humberto, coord. El gasto piiblico social y sus efectos distributivos: un examen comparativo de
cinco pafses de América Latina, Rio de Janeiro, Eciel, 1987. (Série Documentos Eciel, n. 7.)

'® Cepal, La pobreza..., op.cit. p. 119.
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Tabela 1
Proporgao do gasto social por setores em relagio ao produto interno bruto, (1982)

(%)
PIB/hab, Gasto Gasto = Seguro .. : L
(US$) Total Social Educagio Social Higiene Habitagdo

Pafses industrializados 10.712 45,1 27,1 5,0 16,2 4,7 1,1
Sufca 17.010 37,0 21,7 5,2 9,7 5,8 0,9
Estados Unidos 13,160 37,3 19,6 5,3 9,6 4,2 0,5
Dinamarca 12.470 59,2 39,3 8,4 23,3 5,8 1,8
Repiblica Federal da Alemanha 12.460 50,0 33,7 4,2 19,4 8,1 1,9
Franga 11.680 48,6 34,0 4,5 20,7 6,5 2,4
Canad4 11.320 24,2 10,9 0,8 8,4 1,2 0,5
Bélgica 10.760 55,5 32,0 7,7 22,7 0,9 0,6
It4lia 6.840 48,8 25,9 4,3 16,1 5,2 0,3
Palses com modernizag¢do avangada 2.511 29,5 14,7 3,9 7,5 3,1 0,6
Uruguai . 2.650 28,7 19,4 2,3 16,1 1,0 0,0
Argentina adiantada 2.520 28,3 11,3 2,9 7,2 1,1 0,1
Chile 2.210 34,4 22,7 5,1 14,4 2,3 0,9
Venezuela 4.140 29,0 9,5 4,6 2,0 2,2 0,7
Panam4 recente 2.120 38,3 13,0 4,2 3,2 4,9 0,8
Costa Rica 1.430 18,5 12,6 4,2 2,1 6,1 0,2
América Latina e Caribe 1.765 22,5 9,0 3,2 3,9 1,8 0,3
Paftses com moderniza¢do acelerada
gﬂ %es.equib'brada 1.685 18,4 6,3 2,7 2,6 1,0 0,1

Xico . 2,270 30,0 7,5 3,9 3,2 0,4 0,1
Brasil } pafses maiores 2.240 20,8 9.9 1.0 73 1.6 0.0
Paraguai 1.610 11,8 5,4 1,4 3,5 0,4 0,1
Equador . pafses médios 1.350 15,5 5,4 4,1 0,2 1,2 s.d.
Repiblica Dominicana 1.330 13,7 5,1 2,2 1,2 1,5 0,3
Peru 1.310 18,8 4,8 3,5 0,0 1,2 0,1
Pafses com modernizagdo principiante 765 18,1 4,5 2,8 0,7 0,9 0,1
Guatemala 1.130 11,4 2,7 1,4 0,4 0.9 0,1
El Salvador 700 19,3 5,4 3,3 1,4 0,7 0,0
Honduras 660 19,8 6,4 3,5 0,9 1,6 0,4
Bolfvia 570 21,8 3,6 3,0 0,1 0,4 0,1

Fonte: Cepal, Divisién de Desarrollo Social, sobre la base de Petrei, A. Humberto, coord. £l gasto prblico social y sus efectos distributivos: un examen comparativo de
cinco pafses de América Latina. (Série Documentos Eciel, n. 7.) Rio de Janeiro, Eciel, 1987; y Banco Mundial. Informe sobre el desarrollo mundial, 1984.

Obs: os dados referentes ao gasto, no caso da Dinamarca, sio de 1981, no caso de Guatemala ¢ Honduras, de 1979.




gasto social teria efeito bastante reduzido no nfvel de crescimento global. De
acordo com Selowsky, uma transferéncia de 5% do PIB, nas piores circunstincias,
provocaria uma diminui¢do da taxa de investimento de 2,5% e uma redugio na ta-
xa de crescimento de apenas 0,5%."

A andlise dos dados apresentados na tabela 2 se mostra congruente também
com a idéia de que uma melhor distribuicdo dos recursos gerais pela economia
como um todo produzird um impacto muito maior que uma distribui¢do mais eqtii-
tativa dentro do gasto publico total. As diferencas com o mundo desenvolvido,
neste caso, sdo inferiores as observadas nos percentuais do gasto social em relagao
ao produto.

Tal circunstancia encobre, por exemplo, diferentes realidades. E assim que nos
pafses com modernizagdo incipiente os efeitos de uma distribuigao do gasto total
mais favordvel aos setores sociais deveria ser considerada.

3.2. Despesa social e despesa militar

A tftulo de exemplo dessas mudangas, na tabela 3 sdo comparados os nfveis do
gasto social e do gasto militar em relagao ao produto interno bruto € a despesa to-
tal, Neste caso, a precaugio com que se deve considerar as cifras sobre os gastos
militares € ainda maior do que o que se teve para tratar da despesa social.'?

De todos os modos, os dados comprovam que uma transferéncia do produto do
setor militar para os setores sociais contribuiria na verdade para melhorar o finan-
ciamento destes. Em alguns pafses como o Peru, onde o gasto militar representa
uma vez € meia o gasto social, uma transferéncia como a proposta produziria re-
sultados impressionantes. No outro extremo encontra-se Costa Rica, cujos nfveis
do PIB atribufdos aos setores sociais € 20 vezes superior ao gasto militar, razao
pela qual qualquer mudanga nessa 4rea produziria um efeito apenas marginal. En-
tretanto, os pafses que mais se beneficiariam com uma distribui¢ao mais eqiitativa
entre as duas rubricas sdo precisamente os que apresentam maiores necessidades e
nos quais o déficit social € mais agudo, ou seja, os pafses classificados como de
modernizagao incipiente.

Enquanto que para os pafses mais desenvolvidos da regido a relagdo entre gasto
social e gasto militar (tanto como parte do PIB como do gasto total) € de 2 para 1
ou até de 3 para 1, para a Bolfvia e para os pafses da América Central existe prati-
camente paridade entre os dois tipos de gastos. E de se supor, portanto, que uma
reduc@o considerdvel dos gastos militares nesses pafses poderia produzir resulta-
dos draméticos na construcéo de sociedades mais justas.

Considerando-se, por ultimo, as diversas facetas da polftica social (tabelas 1 e
2), verifica-se que a maior parte do gasto € constitufda pelos de previdéncia so-
cial, educacdo e saiide piblica, nesta ordem, e, segundo estimativas do Eciel, tem
crescido a taxas mais altas que o gasto total.'* Em educagao, os coeficientes mé-
dios nao diferem significativamente entre os grupos considerados, ¢ as variagoes
no interior dos grupos € inferior pois aos outros tipos de gastos. Em saneamento,

11 Selowslay, Marcelo. Hacia la eliminaci6n del déficit de satisfaccién de necesidades b4sicas. In: Cepal. Se
puede superar la pobreza? op.cit, p, 191-219,

2 Para usar apenas um exemplo, mencionarei as cifras referentes ao gasto militar na Venezuela, Em dois
estudos publicados recentemente em Varas, Augusto, comp. Paz, desarme y desarrollo en América Latina,
Buenos Aires, Grupo Editor Latinoamericano, 1987. As despesas militares da Venezuela variam de 3,4% do
produto (p.48) a 1,7% (p. 208).

'3 Petrei. El gasto piblico social... op.cit. p. 12-6,
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Tabela 2

Proporgéo do gasto social por setores em relagdo ao gasto piiblico total, (1982)

(%)
P1B/hab, Gast ..
Us $a soci:ﬁ Educagio Sseogclil;? Higiene Habitagio

Paftses industrializados 10,712 58,9 10,8 32,4 13,3 2,5
Suf¢a 17.010 58,6 14,2 26,2 15,8 2,8
Estados Unidos 13.160 52,6 14,2 25,7 11,3 1,4
Dinamarca 12.470 66,4 14,2 39,4 9,7 3,0
Republica Federal da Alemanha 12.460 67,3 8,5 38,8 16,3 3,8
Franga 11.680 70,0 9,2 42,6 13,3 4,9
Canad4 11.320 45,3 3,2 34,9 5,2 2,0
Bélgica 10.760 57,8 13,9 41,0 1,7 1,2
Itlia 6.840 53,2 8,9 10,6 33,0 0,6
América Latina e Caribe 1.765 38,9 14,6 15,3 8,6 1,2
Pafses com modernizag¢do avangada 2.511 50,9 13,6 24,7 11,2 1,4
Uruguai . 2.650 65,2 7,7 54,2 3,3 0,0
Argentina adiantada 2.520 39.8 10,1 25,5 3,8 0,4
Chile 2.210 65,9 14,7 41,8 6,8 2,5
Venezuela 4,140 32,7 15,7 7,0 7,6 2,4
Panam4 recente 2.120 34,1 10,8 8,3 12,9 2,0
Costa Rica 1.430 67,9 22,6 11,2 32,8 1,3
Patses com modernizagdo acelerada

e desequilibrada 1.685 36,1 15,1 14,1 7,6 14
México ; 2.270 25,1 13,1 10,2 1,3 0,2
Brasil |} pafses maiores 2:240 478 . 46 35,3 78 01
Paraguai ; 1.610 45,8 12,0 29,6 12,0 3,7
Equador o pafses médios 1.350 35,2 26,5 1,0 7,7 s.d.
Repiiblica Dominicana 1.330 37,0 15,9 8,4 10,7 2,0
Peru 1.310 25,6 18,5 0,1 6,2 0,8
Palses com modernizagdo principiante 765 25,1 15,2 3,0 6,2 0,8
Guatemala 1.130 23,9 12,6 3.2 7.6 0.6
El Salvador 700 27,9 16,9 3,8 7,1 0,1
Honduras 660 32,4 17,8 4,5 8,0 2,1
Bolfvia 570 16,4 13,6 0,4 2,0 0,4

Fonte: Cepal, Divisién de Desarrollo Social, sobre la base de Banco Mundial. Informe sobre el desarrollo mundial, 1984; ¢ de Petrei, A. Humberto, coord. El gasto pii-

blico social y sus efectos distributivos: un examen comparativo de cinco pafses de América Latina. op. cit.

Obs: 0s dados referentes ao gasto, no caso da Dinamarca, sdo de 1981, no caso de Guatemala e Honduras, de 1979.
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Tabela 3
Propor¢io do gasto social e do gasto militar em relagao ao produto interno bruto e ao gasto piiblico total
(1982)
PiB/hab. Percentagem do PIB Percentagem do gasto total
(US$) Gasto social Gasto militar Gasto social Gasto militar

América Latina e Caribe 1.765 9,0 3,1 38,9 16,1
Palses com moderniza¢do avangada 2.511 14,7 3,8 50,9 18,3
Uruguai . 2.650 19,4 4,3*%%/ 65,2 15,0
Argentina adiantada 2.520 11,3 6,7**/ 39,8 35,0
Chile 2.210 22,7 8,8%*/ 65,9 24,5
Venezuela 4.140 9,5 1,7 32,7 11,7
Panami } recente 2.120 13,0 0,7 ¥/ 34,1 19,5
Costa Rica 1.430 12,6 0,5 67,9 4,1
Pafses com modernizagé@o acelerada e desequilibrada 1.685 6,3 2,1 36,1 15,1
México fore 2,270 7,5 0,5 25,1 6,0
Brasil } pafses maiores 2.240 9,9 0,6 47.8 6,5
Paraguai 1.610 5,4 1,6 45,8 13,5
Equador pafses médios 1.350 5,4 1,4 */ 35,2 15,0
Repiiblica Dominicana 1.330 5,1 1,4 */ 37,0 s.d.
Peru 1.310 4,8 7,2 % 25,6 34,6
Pafses com moderniza¢do principiante 765 " 4,5 3,5 25,1 20,1
Guatemala 1.130 2,7 1,9**/ 23,9 16,3
El Salvador 700 5,4 4,1 27,9 22,9
Honduras 660 6,4 5,0%*/ 32,4 21,3
Bolfvia 570 3,6 3,0%*/ 16,4 s.d.

Fonte: dados de PIB/hab., gasto total e gasto social, das tabelas 1 e 2 deste estudo; dados sobre gasto militar como percentagem do PIB, de Drago Kissic Wagner, Deu-
da externa y gasto militares: el caso de América Latina, quadro 6, p. 208; e sobre gasto militar como percentagem do gasto piblico total, de Victor Millan, El gasto
militar de América Latina y el Caribe: evolucién, tendencias y factores, quadro 9, p. 52, ambos trabalhos em Varas, Augusto, comp. Paz, desarme y desarrollo en
América Latina. Buenos Aires, GEL, 1987,

* Informagao incerta,
** Estimado com alto grau de incerteza.




os pafses industrializados gastam em proporcio ao produto quase o dobro dos paf-
ses latino-americanos. E na previdéncia social que sao percebidas as diferengas
mais significativas, com os pafses desenvolvidos investindo praticamente dez ve-
zes mais do seu PIB que os pafses de menor desenvolvimento relativo da América
Latina.

3.3 O potencial redistributivo do gasto ptiblico

No que diz respeito a relagdo com o impacto do gasto social na distribuigao da
riqueza, tanto os estudos da Cepal como as investigagées do Eciel apontam na
mesma dire¢do. Os gastos com educagdo e satide t€m um alto potencial distributi-
vo, ainda que os gastos em educagdo nio apresentem o mesmo grau de progressi-
vidade que os de saiide em muitos pafses. Isto se deve principaimente aos recursos
destinados a educagdo superior, que, em alguns casos, absorvem uma parcela sig-
nificativa do gasto total em educacao. A isso terfamos que acrescentar que o aces-
so a educagdo superior ¢ limitado e que em sua maioria os estudantes que alcan-
¢am tal nfvel provém de familias de maiores rendas. Os gastos com previdéncia
social, em que pese o fato de que representam uma parte considerdvel do gasto to-
tal, tém efeitos distributivos limitados. De modo geral, os grupos menos favoreci-
dos recebem uma cota lfquida inferior ao que obtém os grupos de rendas mais al-
tas. Por fim, os efeitos distributivos do gasto com 4dgua e rede de esgoto € com ha-
bitagdo sdo tamrbém limitados, principalmente devido a escassez de recursos dedi-
cados a esses setores.

Sem desdenhar, portanto, das propostas para um maior aporte do produto ao
gasto social, assim como para uma melhor distribuigdo do gasto publico total aos
diversos setores sociais, temos que reconhecer que, mesmo que o gasto ptiblico
social tenha potencialmente um efeito redistributivo, este tende, sem divida, a be-
neficiar mais o setor formal-moderno da economia, os centros urbanos e, em geral,
os setores de altas rendas. Isto sugere novamente as dificuldades muito mais estru-
turais que de disponibilidade de recursos para harmonizar crescimento e igualda-
de.

Vale mencionar, a esse respeito, a andlise da Prealc sobre o impacto global dos
programas piiblicos de transferéncia de recursos sobre os setores de renda mais
baixa. No Chile, por exemplo, cada peso distribufdo pelo setor publico aos grupos
de menor renda, considerando-se os efeitos multiplicadores que a distribuigdo tem
sobre o sistema produtivo, significa que esses terminam recebendo 1,04 pesos, en-
quanto o quartel superior ganha 75 centavos. Pelo contrério, se 0 grupo superior
fosse o destinatdrio de uma transferéncia de igual valor, este terminaria recebendo
1,64 pesos, enquanto o quartel inferior sé recuperaria 3 centavos.'

Em sfntese, destinar uma parecia mais significativa do produto aos setores so-
ciais, transformar a distribuigdo do gasto piblico total especialmente no que res-
peita ao gasto militar, e redirecionar os programas sociais para 0s grupos menos
favorecidos das sociedades latino-americanas, ndo parece antepor-se a impossibi-
lidades de cardter econémico. Seja qual for a ética pela qual sejam consideradas
as necessidades de recursos para colocar em prdtica politicas eqiiitativas, somos

'* Castillo, Mario e Garcia, Alvaro. Cambio estructural e industrializacién: andlisis de scenarios n.42 (Serie
Monogyaﬁas sobre Empleo), Santiago, Chile, Prealc/ISS, dic. 1984. Ver, tamb&m, Prealc. Industrializacién
y ne_ceszdades bdsicas en América Latina, Santiago, Chile, oct. 1982. (Série Documentos de Trabajo, n.219) e
Gutiérrez, Alejandro. Polfticas de Empleo y necesidades bAsicas en América Latina In: Prealc. Buscando la
equidade... op.cit., p. 149-57
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obrigados a convir que os principais obstdculos nao se encontram na necessidade
de gerar maiores excedentes.

O desafio maior foi e continua sendc saber como transformar o funcionamento
das economias latino-americanas de modo que se possa distribuir mais eqiiitativa-
mente o excedente gerado, e de modo a permitir, assim, a incorporacao social,
econdmica e polftica de importantes grupos da populagcdo. Nao se pode igrorar o
fato de que este € um desafio puramente polftico, que tem que emanar da cons-
trugao de novas aliangas entre os grupos sociais de modo a prover a base de sus-
tentagdo € de consenso social para as mudangzs sugeridas. Como acabamos de in-
dicar, a preocupacdo com a eqiiidade nao se subordina a supostas restrigoes Ce
caréter financeiro.

4. Desenvolvimento social, democracia e formulagdo de politicas

H4 uma variedade de propostas de politica econdmica e social para a superagio
das insuficiéncias dc estilo de desenvolvimento que tem predominado na América
Latina e no Caribe no pés-guerra. Por outro lado, a adogdo dessas opgdes depende
de condicionantes que sdo préprios de cada realidade nacional. Entretanto, no que
pese a pluralidade de situagSes e de estratégias, € diffcil conceber uma mobili-
zacdo de recursos produtivos da magnitude que se requer sem a participacdo de
todos os estratos sociais na tomadz de decisGes a respeito das alternativas de de-
senvolvimento. Supde-se, desse modo, que as opcdes de polftica que privilegiam
as dimensGes de justica social ou de eqiiidade requerem, além disso, a participagao
da comunidade organizada na tomada de decisGes sobre a apropriacdo dos resulta-
dos do crescimento.

O que dissemos anteriormente nos leva a destacar que a énfase em polfticas que
promovam uma mudanga no estilo vigente para um desenvolvimento mais equita-
tivo tem, como requisito e por resultado, mudangas significativas nas relagdes e na
distribuicao do poder. Ao mesmo tempo, se bem que mais énfase se imprima aos
aspectos equiitativos e participativos de novas opgoes de desenvolvimento para os
pafses da regidao, pode-se vislumbrar maiores dificuldades de ordem polftica para
sua implementagao.

Desse modo, uma discussdo sobre as dificuldades para a concretizacao da eqtii-
dade na América Latina e no Caribe ndo deve esconder nosso ceticismo quanto a
possibilidade de que polfticas com esse tipo de orientagcdo possam ter €xito no
contexto histérico do capitalismo na periferia. Nunca serd demais lembrar que os
esforgos para ampliar a participagdo econdémica e social dos setores até agora ex-
clufdos se orientam para recursos que, de certo modo, sé podem existir e reprodu-
zZir-se se esses setores continuarem ocupando uma posigao subalterna na socieda-
de. E assim que qualquer opgao de desenvolvimento, e ainda mais uma que esco-
lha como seu norte a eqiiidade, tem que levar em conta as relagoes sociais subja-
centes ao modelo econémico, assim como os principais obsticulos para sua trans-
formacao.

4.1 Problemas atuais do Estado latino-americano'?
E indiscutfvel que entre as condigGes sociopolfticas para levar avante as es-
tratégias propostas se destaca o papel do Estado como ator decisivo tanto para im-

s Ver Guimaries, Roberto. Nuovi attori... op.cit. e Ecopolitics in the Third World: an institucional analysis
of elzvxronmental management in Brazil. Tese de doutoramento. Universidade de Connecticut, Storrs, 1986.
cap. 4,
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pulsionar o processo de acumulagdo como para orientar os processos de distri-
buicao. A ela se antepéem obsticulos que poderiam ser classificados como defor-
macgOes estruturais na formacao do Estado em nossa regiao.'®

Em principio, na maioria dos pafses latino-americanos aqueles que apresenta-
vam, 2 época do descobrimento e da colonizagdo, uma populagao indigena consi-
der4vel, a constitui¢io do Estado nacional como que se superimpOe a formacgao de
uma sociedade que mostrava ja niveis de organizacdo equivalentes ou ainda mais
complexos que na metrépole.

Em outros, onde a populagdo nativa era escassa e com baixos nfveis de organi-
zagao, o Estado antecede a prépria sociedade. Em um caso a construgio do Estado
se d4 de forma conflitiva e desestatizada, dentro de um marco em que Os setores
mais organizados da sociedade condicionam as possibilidades da ag&o estatal. Em
outro, o Estado imp&e seus préprios limites & formagdo de uma sociedade no geral
desarticulada e desprovida de poder de negociagdo frente as instituicdes politicas
€ governamentais.

Ainda que a cada situagao histdrica correspondam tragos especfficos, o certo €
que dos dois processos resultaram caracteristicas gerais que ainda sdo vigentes: o
autoritarismo, 0 cooperativismo € o burocratismo. Em suma, a formagao social da
América Latina e, em conseqiiéncia, do Estado latino-americano, corresponde uma
estrutura de poder concentrada e excludente; uma organizacdo do processo de to-
mada de decis6es de acordo com os interesses particularistas dos estratos sociais
mais organizados; e, finalmente, um forte conteddo tecnocrético, hierdrquico e
formal na resolugao de conflitos pela acumulagdo e distribuigdo de recursos.

A partir dos processos de mudanga acelerada nas estruturas econdmica e social
da maioria dos pafses da regido, principalmente nas tltimas cinco décadas, essa
formagao social e esse Estado deram origem a crises. Com a incorporagéo de cres-
centes contingentes dz populagdo as atividades produtividas, surgiram novas de-
mandas no cendrio polftico. A irrupgao, nas ireas urbanas, de estratos assalariados
com alto grau de organizag@o, de importantes grupos ocupacionais nos servigos
publicos e nas atividades de intermediagido e, finalmente, de grupos empresariais
modernos, pds em jogo a capacidade do Estado e do sistema polftico para alocar
recursos cada dia mais escassos.

Essa situacao de crise ainda persiste. As diversas tentativas de solugao dos con-
flitos sociais provocados pela modernizagio, seja o populismo, o reformismo ou o
desenvolvimentismo, t€m sido insuficientes para transformar as estruturas politicas
e de poder, estruturas essas que se referiam a uma ordem predominantemente agra-
ria, enquanto as sociedades se iam industrializando, modernizando e urbanizando.
A crise financeira que comegou em fins da década passada sé tornou mais agudos
os conflitos entre ¢ intra-Estado e sociedade, provocando a virtual cristalizagao de
diversas proje¢Ses do Estado nas esferas econdmica e social.

Por outro lado, a crescente evolugio, em muitos pafses da regido, demonstra
que se tem aprofundado a ruptura entre o Estado e a sociedade. Tanto os vestfgios

'® Para uma discussdo mais detalhada sobre os problemas do Estado Contemporfneo ver, entre outros, Mi-
liband, Ralph, The State in capitalist society. New York, Basic Books, 1969; Poulantzas, Nicos. Political po-
wer and social class. New York, Schocken Books, 1978; e Offe, Claus. Problemas estruturais do Estado ca-
pitalista, Rio de Janeiro, Tempo Brasileiro, 1984. Um interessante trabalho sobre as caracterfsticas do Estado
na América Latina, escrito h4 quase duas décadas mas que continua atual em relagio s preocupagdes que
hoje vivemos € encontrado em Kaplan, Marcus. Forrnacidn del Estado en América Latina. Santiago, Chile,
Editorial Universitaria, 1969. Para uma discussio a partir do pensamento tradicional da Cepal, sobre o tema,
\1/;1'8 ;iurrieri, Adolfo. Vigencia del Estado planificador en la crisis atual, Revista de la Cepal, (31): 201-17,
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de um longo perfodo autoritério, com os regimes militares, como a instabilidade
que caracteriza 0s processos atuais de reconstrugdo democréitica apontam para a
mesma dire¢ao. Em primeiro lugar, a sociedade latino-americana continua atomi-
zada e com diferentes niveis de organizagio e, apesar da crescente capacidade de
mobilizagdo dos grupos sociais, a sociedade civil nao conseguiu projetar-se na so-
ciedade polftica. Em segundo lugar, a prépria sociedade politica (partidos politi-
cos, poder legislativo, processos eleitorais) ndo reflete a pluralidade de interesses
presentes na sociedade, fazendo com que prevalegam, em muitos pafses da regiao,
préticas clientelistas e corporativistas de articulacdo de demandas.

O resultado final da situagao descrita € que o Estado continua sendo, se bem
que com sérios problemas quanto a sua legitimidade, o Unico ator com capacidade
para ordenar a luta de interesses e orientar o processo de desenvolvimento.

Considerando-se também os verdadeiros abismos econdémicos e sociais entre os
diversos setores da sociedade, com suas seqliclas de polarizagao, desconfianga e
ressentimento, a arena estatal continua representando o espago privilegiado para
que se possa forjar um pacto social que ofereca sustentacdo para as alternativas
propostas, cabendo ao Estado a dupla fungdo de impulsionar o processo de acu-
mulagio e crescimento € promover a integracao € a justiga sociais.

Convém fazer, neste ponto, uma interrup¢ao para destacar o caréter mais vezes
equivocado com que se discute “‘a questao do Estado” na América Latina, redu-
zindo-a a propostas para a redug@o do aparato estatal. A discussdo do Estado mui-
tas vezes se faz sob a l6gica do pensamento econdmico clissico, no contexto da
inter-relagdo do papel do Estado com o papel dos demais agentes econdmicos no
processo de desenvolvimento. A prépria definicao desse falado ‘‘papel do Estado™
também pée em relevo a argumentagdo econdmica. Constituem tarefas prioritirias
do Estado, segundo essa 6tica, tanto corrigir possfveis falhas dos mecanismos de
mercado como complementar as a¢goes dos demais agentes. Nao deve surpreender,
portanto, o fato de que se concentre, e se reduza, a andlise do Estado, em nossa
regido, a um problema de tamanho.

A discussdo precedente sobre a formagao social da América Latina e do Estado
latino-americano indica que o enfoque neoliberal, antes que se considere se ele
estd ou ndo errado, ou se abrange todas as dimensdes do tema, simplesmente nao
tem lugar em nosso contexto. O Estado tem sido e continuara sendo, durante mui-
to tempo, o principal ‘‘agente econémico’’ na regido, independentemente de pre-
feréncias pessoais ou inclinagées ideolSgicas. Por conseguinte, este serd um Esta-
do grande quanto A sua presenga econdmica, independentemente das recomen-
dagées que se faga a favor de sua redugdo."’

7 E interessante notar que mesmo que a argumentagao precedente tenha sido aplicada aos pafses da regido,
uma comparagdo entre a situagao na América Latina ¢ nas economias mais avangadas do mundo capitalista
nio muda, de forma significativa, as conclusGes apresentadas. Ao tomar-se os gastos do governo central co-
mo percentual do produto nacional bruto como indicador da presenga do Estado na economia, e ao compa-
rar-se os pafses industrializados com os pafses latino-americanos, constata-se a presenga ainda mais forte do
Estado nos primeiros. Com efeito, a média para 1982 em o0ito economias capitalistas avangadas (Estados
Unidos da América do Norte, Alemanha Federal, Reino Unido e Franga, entre outros) foi de 39,8%, enquan-
to que para um grupo selecionado de pafses latino-americanos (México, Brasil, Argentina, Venezuela, Chile
e Uruguai) a média foi de 28,8%. Durante a década de 1972-82, 2 excecdo do México, todos os demais pafses
latino-americanos da amostra aumentaram a participagio das despesas do governo central em relacao ao
PNB a taxas iguais ou inferiores as verificadas nos pafses capitalisias desenvolvidos. Convém salientar
também que mesmo um pafs como o Chile, pafs da América Latina onde a **desestatizagao” foi proposta e de
fato realizada com mais fmpeto — na verdade, o #nico pafs da amostra que conseguiu diminuir os gastos do
governo central em proporgdo ao PNB entre 1972 ¢ 1982 (-10%) — ainda assim em 1982 apresentava um va-
lor de 37,6%, ou seja, sobre a média latino-americana e equivalente 3 média dos pafses de economia de mer-
72;?9(_’5 )de maior desenvolvimento relativo (dados do Banco Mundial, Informe sobre el desarrollo mundial,
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Este mesmo raciocfnio pode ser aplicado, com evidente econom.a de tempo, ao
papel do Estado de “‘corrigir possiveis falhas dos mecanismos de mr.rcado”. Faz
sentido delinear conceitualmente o tema dessa maneira em situagbes nas quais
existe um mercado e seus mecanismos satisfazem, em grande parte, as necessida-
des do desenvolvimento. Onde essas condigdes, para ficarmos apenas com essas,
néo sejam atendidas, ndo faz sentido supor a existéncia daquele Estado.

Em resumo, prop6e-se reduzir o Estado e passar ao setor privado € ao mercado
a destinagao dos recursos e lideranga do processo de crescimento, esquecendo-se,
se j& ndo fosse suficiente a formagdo histérica da regido, que a prépria crise dos
80 pde em julgamento precisamente a capacidade do setor privado (por exemplo, o
banco) e do mercado, de assumir um papel! de protagonista do desenvolvimento.
Diversos pensadores-norte-americanos tém chamado a ateng@o para o fato histdri-
co, diga-se de passagem, de que a violéncia € tio norte-americana como a torta de
magi, ainda que por certo isto desagrade a muitos naturais daquele pafs. Do mes-
mo modo, j4 € tempo de que se reconhega que a hipertroﬁa do Estado € uma ca-
racterfstica tdo latino-americana corho o samba, as ‘“‘empanadas’ € as ‘‘tortilhas”
de milho.

Isso nao significa, sob quaisquer circunstincias, avalizar o autoritarismo € 0
burocratismo que costuma resultar da hipgrtrofia estatal. Mas implica, ao mesmo
tempo, salientar ~ue qualguer opgdo de reducido do aparato estatal tem alcance
bastante limitado na América Latina. Constatado que ndo se trata de propor uma
expansdo deliberadz das atividades estatais, € que tampouco a reducédo de suas
agbes em todas as esferas da vida social dever4 ser, de per si, objeto de uma nova
estratégia do desenvolvimr:nto, convém reiterar que cabe ao Estado a dupla fungio
de impulsionar o processo de acumulag@o e promover a justiga social. Para fazer
frente aos novos desafios da €época atual, distinguindo-se com clareza a luta an-
tiestatal da luta por maior controle social sobre as agdes do Estado, faz-se ne-
cessério, antes de tudo, imprimir maior representatividade as instituicSes publicas
e governamentais.

Com o objetivo de alcangar maior democratlzagao do aparato estatal, imprimin-
do-se, assim, maior representatividade a suas instituigdes, € indispensdvel, em
primeiro lugar, o fortalecimento da capacidade polftica do Estado, entendida como
o aperfeicoamento de sua capacidade para ordenar as relagdes internas e externas
das organizagées da sociedade civil e instituigSes polfticas e publicas. N2o se trata
de substituir os partidos polfticos em sua fungdo de articulagdo de interesse, mas,
com base nas debilidades do sistema partidério e das fun¢des legislativas, buscar
corrigir as distorgoes mais evidentes na estrutura e distribuigdo do poder com vista
a incorporagao de novos setores sociais. O fortalecimento da capacidade polftica
do Estado, entendido dessa forma, se orienta, pois, para compartilhar o poder e os
recursos polfticos escassos, como o acesso & propriedade e A informagao, a criagdo
de miiltiplas instancias de interven¢ao no processo decisério e a prépria capaci-
tacdo para a decisao piblica.

Em segundo lugar, corresponde também ao fortalecimento da capacidade técni-
co-administrativa do Estado. A descentralizagdo do processo decisério €, sem dii-
vida alguma, um poderoso instrumento para imprimir maior flexibilidade a estrutu-
ra burocritica. Deve-se, porém, evitar recorrer i tradicional ‘‘delegacao de facul-
dades para a execugdo’’, como forma para descentralizar. A descentralizagdo exige
nao apenas a faculdade para realizar determinadas agGes sem recorrer a instancias
superiores, mas também o poder para tomar decisGes e ainda para modificar nor-
mas e, se for necessirio, reformular decisGes anteriores.
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Finalmente, os desafios atuais exigem também o fortalecimento da capacidade
de planejamento, por parte do Estado. Um dos objetivos de uma estratégia de de-
senvolvimento com eqiiidade & precisamente promover mudangas estruturais na
sociedade, o que, por sua vez, supde a emergéncia de interesses divergentes e até
contraditérios. A tendéncia, portanto, para a descentralizag@o deve desenvolver-se
paralelamente ao movimento para estabelecer algum grau de centralizacio que
permita a resolugdo de conflitos mais diffceis e, desse modo, a transformacao de
provéveis ‘‘becos sem safda’ em oportunidades de desenvolvimento e de aprofun-
damento da democracia.

Temos, por certo, que fugir aos esquemas rigidos de formulagio e execugao de
polfticas e, partindo do fato de que o planejamento excessivamente centralizado &
incompatfvel com a participagdo de amplos setores sociais, enfatizar a capacidade
de negociagdo e persuacdo em relagdo ao comando com base na hierarquia. O tec-
nocratismo como um conjunto de valores ¢ préticas sociais resultantes da substi-
tuicdo da polftica pela racionalidade técnica na resolugao dos conflitos ineludfveis
do desenvolvimento, j4 nao tem cabimento.

E igualmente importante a adogdo de uma estratégia integrada de desenvolvi-
mento. Polfticas e programas formulados setorialmente, muitas vezes destinados a
freas territoriais especfficas, sem levar em conta as relaces entre setores produti-
vos e sociais e os diferentes nfveis de planejamento, prestam-se muito mais a
opgoes de simples mobilizacdo popular para a execugéo de projetos preestabeleci-
dos do que o reordenamento de estruturas € processos sociais.

4.2 Participacdo e pobreza polftica'®

Tal como a dificuldade de acesso aos bens materiais define a situacéo de po-
breza s6cio-econdmica que se pretende erradicar atrav€s do crescimento, pode-se
também chamar de pobreza a distincia dos setores exclufdos do poder. A dis-
cussdo precedente sobre as relagoes entre Estado e sociedade na América Latina e
as formas para alcangar maior democratizagdo do aparato estatal se orientam pre-
cisamente no sentido de melhorar a situacao de indigéncia polftica & qual estao re-
legados amplos setores da populagao. Desse modo, as propostas para imprimir
maior representatividade as instituigbes do Estado devem ser complementadas
também por uma anélise, ainda que superficial, dos temas da organizagao social €
da participagao.

Deve-se indicar, porém, que mesmo que a trajetdria recente de muitos pafses da
regido revele longos perfodos de funcionamento do regime democritico formal,
poder-se-ia dizer que a democracia participativa e pluralista, tal como se a conce-
be hoje, €, de modo geral, alheia & formago histérica da regido. Ainda nos casos
em que foram respeitadas as regras e ritos formais do processo democritico, tais
como o funcionamento do legislativo e a realizagéo regular de elei¢bes, uma an4li-
se mais detalhada confirma a auséncia de contedos substantivos nesses proces-
so0s. A titulo de exemplo, bastaria mencionar que nao si0 poucos os casos em que
grupos significativos da sociedade ndo podem participar dos processos eleitorais,
como também o fato de que as regras de participac@o nesses processos muitas ve-
zes os tornam restritivos, impossibilitando a escolha dentro de uma pluralidade de

18 Ver, a esse respe:itq, Guimarées, Roberto, Participacién comunitaria, Estado y desarrolio: el diffcil arte
de conciliar lo conflictivo. Revista Interamericana de Planificacién, (83-4): 15-33, sept./dic./1987.
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opgoes. As debilidades indicadas com relagao ao sistema de partidos reduzem ain-
da mais as eleigbes a simples exercfcios de democracia formal.

Isso equivale a dizer que enquanto o aparato estatal e as instincias de decisao
puiblica permanecam fechadas s grandes massas da populacao, e o exercicio da
cidadania polftica se restringir ao ritual eletivo conduzido a intervalos regulares de
tempo, mais formal que substantiva continuari sendo a democracia nos pafses da
regido. Dessa forma, uma sociedade sé poderd proclamar-se efetivamente demo-
critica e s6 se poderd materializar um estilo de desenvolvimento que privilegie a
eqliidade na medida que se exercite real e cotidianamente esses ideais através de
processos sociais concretos, ou seja, através das instituicbes que regulam a vida
dos indivfduos.

O que foi dito anteriormente exige, em primeiro lugar, o exercicio dos direitos
mais elementares de cidadania, tais como o direito de realizar reunides, de perten-
cer a partidos polfticos, a organizagdes de representagdo de classes, assim como o
acesso aos meios de comunicagao. Mas a cidadania deve transcender a dimensao
individual. S3o indispensiveis a representagao e a participagio, que permitirdo o
surgimento de uma agdo coletiva e organizada que adquire um sentido de decisao
coletiva,

Em segundo lugar, a pratica democrética supde que os direitos de cidadania
exercidos de forma coletiva possam assegurar a intervengao na tomada de decisées
e execucdo das alternativas polfticas. E, pois, indispens4vel definir o tipo e o grau
de autonomia das organizagdes sociais para intervir no processo decisério gover-
namental especialmente no que respeita a decisdes de acumulagio de recursos € de
distribuigdo do excedente. A existéncia de miltiplas instancias de intervengdo no
planejamento permite, além disso, que a participagdo assuma um caréter dindmico
e nao meramente formal de homologagao, como também possibilita sucessivas re-
formulagbes no desenho original de polfticas e programas, seja porque mudaram
as necessidades, seja porque mudou a percepcdo da populacdo sobre as priorida-
des que se deve atribuir a elas.

Fez-se referéncia ao fato de que segundo uma perspectiva histérica, a resolugio
dos conflitos sociais nos pafses da regifo ocorreu sempre no interior das elites, de
tal maneira que a heranga patrimonial, burocrética e autoritiria da formagao social
latino-americana impds e continuard impondo seus limites as possibilidades de
construgdo democréitica ¢ de um desenvolvimento eqiiitativo, a curto prazo. Isso
d4 lugar a uma terceira ordem de agGes especificas para superar os obsticulos des-
sa natureza. Trata-se de vislumbrar uma estrutura de oportunidades de partici-
pagdo que permita satisfazer as necessidades da populacao dentro da perspectiva
dos setores envolvidos, e ndo apenas segundo a perspectiva dos interesses nacio-
nais definidos pelos Estado. No que diz respeito & incorporacdo de novos atores
organizados, trata-se também de atribuir maior peso especffico a organizagsGes so-
ciais e comunais que representem os interesses dos setores at€ agora exclufdos.

Intimamente ligado a este ltimo aspecto, assim como aos comentérios introdu-
zidos na secao anterior sobre o Estado, encontra-se a delimitacdo dos diversos
ambitos da agdo social. Por isso mesmo, uma importante iniciativa para fortalecer
as perspectivas de participagdo no desenvolvimento que, por sua vez, contribui
para frisar o crescimento do aparato estatal estd relacionada com a defini¢ao do
espaco estatal, privado e comunitirio. Como ninguém vive no Chile, na Argentina
ou no Brasil, e sim em Santiago, Buenos Aires ou Brasflia, ou ainda em bairros ou
comunidades especfificas, uma estratégia de desenvolvimento participativa requer,
antes de mais nada, uma delimitagao territorial da acdo estatal. Requer, do mesmo
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modo, a delimitagdo do ponto onde termina a agio do Estado e onde o setor priva-
do assume o papel de protagonista. Hoje, mais do que nunca, defende-se uma
crescente margem de manobra para as organizacSes que representam o domfnio da
agdo comunitdria — nem estatal, nem privado.

Um quinto conjunto de propostas para permitir que a participagdo dos setores
menos protegidos da populag@o de um contetido real & busca da eqiiidade refere-se
ao fortalecimento das oportunidades para o surgimento de organizacGes sociais e
comunais a partir da base. Isso se reveste de importincia pelo fato de que os gru-
pos sociais j& organizados dispéem de maiores meios materiais, organizacionais e
de informagdo, o que lhes permite maior participagdo na tomada de decisGes pu-
blicas, razdo pela qual tendem a privilegiar as agées que nio ponham em perigo
suas necessidades e suas pautas de consumo.

Trata-se, em resumo, de possibilitar o surgimento de um maior nimero de ato-
res organizados € romper, assim, os monopdlios de influéncias na definigao do
que € que constitui objetivo prioritirio da agdo governamental, e quais sdo as es-
tratégias para alcangé-lo. Isso requer nfveis mfnimos de educagfo universalizada,
pois a educacédo oferece aos indivfduos e grupos o instrumental necessério para o
processamento da informagao, permitindo-lhes, assim, concretizar sua participagao
nas decisdes sobre o desenvolvimento. Deve-se, do mesmo modo, garantir o livre
acesso das organizagGes de base a miiitiplas fontes de informagdo, assim como ca-
pacitar os setores menos organizados para analisar essas informagGes e traduzi-las
em agoes compartilhadas por todos, o que contribuiria para imprimir maior auto-
nomia ¢ independéncia das organizagSes populares frente aos agentes externos a
comunidade, fossem eles um grupo de técnicos, organizagGes voluntérias ou o go-
verno central.

4.3 Condicionantes institucionais na formulacio de polfticas’®

Do ponto de vista dos setores sociais esquecidos durante a fase recente do de-
senvolvimento da regido, um requisito bésico para garantir-lhes uma parcela mais
equitativa dos frutos do crescimento € a capacidade de organizar-se autonomamen-
te. Corresponde, pois, & realidade latino-americana afirmar que politicamente po-
bre € aquela pessoa ou grupo cujas possibilidades de organizar-se sdo escassas ou
tém sido reiteradamente reprimidas. As reflexdes e propostas introduzidas nas
sessoes anteriores sobre os problemas atuais do Estado latino-americano e a ne-
cessidade de ampliar os canais para a participacdo dos setores at€ agora exclufdos
representam uma indicagdo do que incumbe realizar para diminuir as situagoes
classificadas como de pobreza polftica, e que complementam e viabilizam as pro-
postas para a redugio das desigualdades sécio-econémicas.

A implementagdo de uma opgao estratégica pela eqiiidade, tal como se conce-
beu ao longo deste ensaio supde um processo de negociagdo permanente, em um
contexto de conflitos entre o Estado ¢ as institui¢es que constituem a sociedade
civil. Salientou-se, no decorrer deste trabalho, que a participagdo sé pode ser efe-
tivada nas situagbes em que a comunidade dispGe de recursos materiais, financei-
ros ¢ de informacéo para organizar-se coletivamente e defender, com um mfnimo
de autonomia, seus interesses na distribuicdo mais eqiiitativa dos recursos econé-
micos, polfticos e sociais. Entretanto, tanto as polfticas e programas de desenvol-

‘2; §’3ara maiores detalhes, ver Guimaraes, Roberto. Ecopolitics... op.cit. cap. 7, e Participacién..., op.cit., p.
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vimento empreendidos pelo Estado como as estratégias e mecanismos de partici-
pagdo dos setores sociais postergados atualizam-se através de algum tipo de orde-
nagao burocrética, na maioria dos casos uma organizagao piblica.

Por outro lado, a burocracia — em sentido mais real do que de ideal weberiano —
representa um microcosmo da sociedade. Desse modo, a idéia de uma adminis-
tragéo piblica simétrica, neutra, sem facciosismos e dissociada da polftica revela-
se ndo s6 um mito mas, além disso, € perniciosa para a sobrevivéncia de uma so-
ciedade aberta, pluralista e mais justa, principalmente nos pafses que ainda nio
consolidaram sua formag@o como sociedades nacionais. Se juntarmos a essa cons-
tatagdo o fato de que, em nossa regidao, o Estado antecede a sociedade em muitos
sentidos, justifica-se plenamente uma incursao pelos aspectos que caracterizam o
comportamento burocritico, posto que fatores situacionais e polfticos préprios das
organizacdes publicas, na passagem para a realidade, influenciam decisivamente
as polfticas e programas de desenvolvimeno de fndole eqiiitativa e, no final das
contas, participativa.

Para os objetivos d este artigo, a regularidade mais importante do comportamen-
to burocrético que convém levar em conta refere-se a que a posigao assumida por
um determinado administrador sobre qualquer assunto estard sempre fortemente
influenciada por sua posi¢cdo na estrutura institucional do governo. Isso pode ser
resumido através do enunciado de uma lei: “a visdo de um burocrata depende da
localizag@o de seu escritério’.?°

Isso significa que a formulag@o de estratégias econdmicas € sociais alternativas
deve dedicar especial atengdo ao estudo da *‘cultura’ das organizacGes que teriam
sob sua responsabilidade sua colocagdo em prética, desde que € isso que, em ulti-
ma instincia, ird determinar os alcances e limites de tais estratégias. A cultura de
uma organizagao burocrética reflete sua hist6ria institucional, ideologia, valores,
sfmbolos, prejulgamentos profissionais ¢ padrées de comportamento cristalizados
através de sua existéncia.

Um exemplo de fracasso de polfticas publicas que pode ser claramente debilita-
do 2 falta de considerag@o prévia desse aspecto € o que nos oferecem as polfticas
habitacionais de cunho social, nas quais o principal mecanismo de implementagio
estd nas maos de um 6rgio financeiro. Em primeiro lugar, temos que salientar a
contradicdo nos préprios termos nos quais se coloca a questdo. Se o mercado pu-
desse atender, segundo seus critérios de racionalidade, as demandas sociais de ha-
bitacao, a intervengao do Estado seria absolutamente dispensivel. Ao assumir um
encargo, portanto, o Estado se imporia uma racionalidade diferente, onde os as-
pectos sociais teriam primado ou prevaleceriam sobre os aspectos financeiros.

Vejamos, entao, o que sucede ao se propor, tal como ocorre em diversos pafses,
um Banco Nacional de Habitagdo como principal mecanismo para a execugio de
tal polftica? Acontece que um banco é administrado por banqueiros e um banquei-
ro que néo consegue aplicar seus recursos a uma taxa de lucros aceitdvel € sim-
plesmente incompetente, um mau profissional, ainda que suas agGes possam estar
orientadas por valores sociais amplamente aceitos. O resultado final € que, pouco
a pouco, vao-se desvirtuando os objetivos iniciais, como seria, nesse caso, O pro-
vimento de habitagGes a baixo custo para os estratos populares, € os novos finan-
ciamentos passariam a ser dirigidos para as camadas média e alta, que podem ga-

<y

O enunciado dessa lei do comportamento burocrético € atribufdo a Rufus Miles, ex-secret4rio assistente
para Adm:mstragao no Departamento de Satide, Educagao e Bem-Estar dos EUA. Em inglés. diz-se: *“The
origin and meaning of Miles’Law”” Publchdmuusrranon Review, 38(5): 399-403, Sept./Oct. 1978.
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rantir um grau de rentabilidade ao sistema como um todo. Quando se propde o re-
torno 2 polftica original, concebida com a melhor das intengbes, o sistema, em seu
conjunto, defronta-se com a possibilidade muito real de faléncia. Exemplos como
este nao faltam na 4rea das polfticas sociais € os sistemas, por exemplo, de ““crédi-
to educativo’’, s6 comprovam o que foi dito.

N3o obstante estar simplificando demasiadamente o problema, na medida em que
existem outras varidveis que tamb&m contribuem para o fracasso de polfticas como
as de habitagao, ‘‘de caréter social”’, o importante aqui € destacar que fatores co-
mo o mencionado desempenham um papel igualmente decisivo para o €xito ou o
fracasso de qualquer programa que suponha a existéncia de uma organizacao bu-
rocritica para sua execug@o. A anilise da mencionada lei do comportamento buro-
critico permite introduzir, a partir da perspectiva institucional, uma série de
princfpios sobre o processo de decisoes piblicas. Por seu caréter auto-explicativo,
sdo apenas enumerados, a seguir, cada um dos postulados:

a) o resultado das decisdes piblicas ndo se orienta, necessariamente, para a so-
lugdo de um problema, sendo, antes de tudo, o resultado da competéncia, de alian-
¢as e de compromissos (e por hipStese, muita confusio) entre os diversos atores
envolvidos;

b) os atores que participam de um jogo burocrético para estabelecer um programa
ou adotar uma determinada decisfo nido s3o as instituigGes como tais, mas os in-
divfduos que as compdem;

-c) as decis6es que emanam do jogo burocritico ndo sdo, absolutamente, apenas
“racionais’ e neutras, mas se fundamentam, em grande parte, nas concepgdes sub-
jetivas e de classe a respeito de quais sejam os objetivos nacionais, organizacio-
nais e individuais;

d) em matéria de programas pijblicos, a agdo ndo pressupde, necessariamente, in-
tengdo. A scma do comportamento dos representantes de diversas organizagoes em
relagdo a determinado assunto muito raras vezes representa a intengao de qualquer
dos indivfduos ou grupos;

€) quanto mais controvertidos forem os interesses envolvidos em vm programa es-
pecffico, maior serd a probabilidade de que ele ndo seja implementado;

f) decisbes sobre assuntos controvertidos que possarm: ser postergadas, sempre c
serao.

As implicagées institucionais desses postulados para a formulagao e implemen-
tagdo de politicas tendentes a promover o surgimento de sociedades mais eqiiitati-
vas sao bastante variadas; entretanto, podemos destacar as mais importantes. Em
primeiro lugar, temos que estabelecer com absoluta clareza os objetivos das dife-
rentes polfticas € programas que compéem uma estratégia global em favor da jus-
tiga social, assim como examinar as articulagoes entre estas e os instrumentos dis-
poniveis para sua implementacao, de modo a eliminar possfveis contradigoes e fi-
xar prioridades em fung@o dos grupos sociais que se pretende incorporar ao de-
senvolvimento.

Igualmente essencial, em segundo lugar, é determinar a base de poder real dos
gestores de cada polftica, aspecto ao qual normalmente nio se dedica muita
atengdo € que explica, em grande parte, os fracassos na inten¢io de imprimir
maior preocupagdo social as polfticas econdmicas do passado. As experiéncias de
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reforma agréria constituem, talvez, o exemplo extremo da nio-consideragao desse
aspecto,

Em terceiro lugar, devemos determinar em que medida a esséncia de muitas or-
ganizagGes piiblicas € antiética ou, pelo menos, contraditdria em relagio aos objeti-
vos ndo s6 da eqiiidade e da participagdo em termos gerais, mas também em ter-
mos dos programas especfficos que se quer implementar.?' Nesse sentido, torna-se
indispenséivel perguntar em que medida a execugao das polfticas propostas favore-
ce o domfnio de uma perspectiva profissional especffica, muitas vezes inadequada
para a solugao das defici€ncias apontadas.

No que diz respeito aos grupos sociais existentes e sua posigao relativa na so-
ciedade, a preocupag@o institucional com a eqiiidade obriga a determinar a nature-
za do grupo de interesse que surgird com a implementacao dos programas aponta-
dos anteriormente € o grau de intervengdo que estes terdo na sua execugdo. Do
mesmo modo, h4 que se cuidar para que o interesse criado pela implementagio dos
programas represente amplos setores € ndo permita o surgimento de clientelas,
muitas vezes como verdadeiras oligarquias, cujos objetivos, a longo prazo, podem
contrariar a prépria finalidade das agbes propostas.

Por fim, seria interessante determinar, como contrapartida da identificagdo da
base de poder real dos administradores publicos para levar a cabo seus programas,
quais os instrumentos e mecanismos institucionais para alcangar o consenso social
necessério ao éxito de uma alternativa de desenvolvimento orientado para os seto-
res mais desprotegidos da populagdo. Poder-se-ia afirmar que as possibilidades de
alcancar um consenso social a respeito da eqiiidade dependeria, em boa medida,
dos graus de consenso ou de conflito prevalecentes na sociedade; do padréo hists-
rico de resposta do Estado as mobilizacSes de cardter social e reivindicatSrio e do
tipo de controle exercido pelos partidos e pelo Legislativo sobre as agdes desen-
volvidas pela administragio piiblica.

5. Conclusoes

No infcio do artigo destacamos a importincia que possa ter, para a maturagio
de polfticas participativas e eqiiitativas, o estudo do processo de tomada de de-
cisées no ambito da polftica social. Entretanto, uma breve revisdo das p4ginas
precedentes evidenciara que o presente trabalho nio poderia fazer mais do que su-
gerir linhas para pesquisa posterior.

Em relagao a determinados aspectos conseguiu-se progresso. Parece-nos impor-
tante, por exemplo, chamar a atengdo para as relagoes entre polftica econ6mica
social, para as necessérias revisGes nas alternativas econémicas atualmente em
discussio, se se pretende transformar a justiga social em medida do progresso
econdmico, assim como para as limitacGes de uma polftica social desvinculada das
decisbes econdmicas. :

2 E Interessante mencionar, a este respeito, os ensinamentos que podem ser extrafdos das tentativas de
promogao de participagdo popular em um pafs como o Peru durante o governo do General Velasco Alvara-
do, entre 1968 e 1975. Conforme salienta Carlos Franco em Peri: participacién popular, Lima, Peru, Edi-
ciones Cedep, 1979, um dos “‘paradoxos” da experiéncia peruana de desenvolvimento participativo foi a

transferéncia”, para o campo das relagGes governo-organizagées populares, de valores e estilos de compor-
tamento caracterfsticos da atmosfera organizacional da institui¢o militar: a centralizagdo do poder, o
principio h!erérqmco, a valorizagdo da “seguranga interna” ou a intolerdncia ante a adversidade, o risco € a
incerteza, situages essas inerentes a um processo de participagdo popular” (p. 24).
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Igualmente importante tem sido a determinagdo do significado das propostas de
puro e simples aumento dos recursos destinados aos setores sociais como solugédo
para os problemas de desigualdade na regido. Deve-se destacar, nesse sentido, ha-
ver sublinhado os limites de uma redistribuigéo interna do gasto piiblico, sem uma
redistribuigdo dos recursos de toda a economia e sem uma reformulagio da manei-
ra pela qual esses recursos sdo alocados, inclusive aos préprios setores de polftica
social, em suma, sem transformagses profundas no préprio processo de acumu-
lagdo e distribuigdo do excedente.

Pode-se, também, identificar beneffcios ao apontar os problemas atuais do Es-
tado na América Latina, principalmente as dificuldades de ordem institucional pa-
ra a colocagiio de polfticas eqiiitativas em execugio, bem como a introdugio de
propostas para viabilizar a democratizagio do aparato estatal € promover novas
formas de participagdo dos cidaddos.

Esses progressos, entretanto, estio longe de constituir uma anélise do processo
de formulagdo de polfticas sociais. Podem servir de indfcios valiosos de como se
aproximar do tema, ao estabelecer alguns aspectos-chave do problema. Para apro-
fundamento mais detido do assunto, porém, fazem falta outros determinantes.

Mostra-se fundamental, em primeiro lugar, definir o universo do estudo, em que
pesem todas as limitagGes que isso traz para as possibilidades de generalizagao.
Dificilmente pode-se examinar a formulagdo de uma polftica que nao seja definida
setorialmente (sadde, educagdo, habitacdo, etc.) e territorialmente (urbano, rural,
nacional, provincial, etc.), ainda que um dos objetivos da pesquisa possa ser — ou
devesse ser — as relagGes entre os processos de tomada de decisao em diferentes
greas de servigo social.

Por outro lado, a anédlise de polfticas piublicas, especialmente na 4rea social,
perde muito de seu valor prospectivo se ndo estd vinculada a uma determinada
realidade histérico-nacional. Isso se justifica pelo fato de que a polftica social ndo
ocorre em um vazio, estando vinculada a um sistema de relagGes sociais subjacen-
tes a determinada op¢do de desenvolvimento. Para poder, portanto, levar a cabo o
exame da formulagdo de polfticas e programas sociais, 0 papel dos diferentes gru-
pos sociais, 0 espago institucional onde se d4 o processo, assim como determinar
os resultados para promover maior justiga, faz-se indispensdvel um profundo co-
nhecimento da sociedade em questio. Andlises globais ou regionais t¢m um alcan-
ce limitado, particularmente no nfvel atual de conhecimento nesse campo especffi-
co.

A proposta de crescimento com eqiiidade ndo € tarefa f4cil, hoje em dia, na
América Latina. Tal como se afirmou na introdugio, a dissecagao da ‘‘utopia
possfvel” permite estabelecer, com mais clareza, os limites das propostas que
estdo sendo consideradas na atualidade. Vai demorar muito tempo, porém, para se
poder ter uma id€ia sequer aproximada da verdadeira ‘‘caixa preta’ que representa
a tomada de decisGes no aparato piblico, particularmente na 4rea social.

Nao resta divida que a informagao disponfvel permite apresentar sugestoes es-
pecfficas para uma incorporagdo mais ampla dos setores até agora exclufdos dos
circuitos de decisdo publica. De fato, foi examinado um nimero considerdvel de-
las. Sem desmerecer as alternativas que possam continuar a ser desenvolvidas nes-
se sentido, a verdade € que um salto qualitativo em matéria de propostas para um
desenvolvimento eqiiitativo requer um conhecimento mais elaborado das engrena-
gens sociais e polfticas que movem o cendrio piblico na América Latina.
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Summary

It is as if the subject of equality is back again at the of the Latin American de-
bate. The rough awakening, brought about by the economic crisis sharper than
ever by the end of the last decade, has emphasized a hope that economic growth, by
itself alone, could signify as integration of the more dispossessed segments of so-
ciety into processes of national development. So, it would be possible to expect
that the proposals aiming at overcoming the crisis would stress in their ample ma-
jority the so-called “equitable development’, keen on rescuing ideals of social
justice, freedom and equality, then to be joined together with the traditional eco-
nomic concepts inherent to structural adjustment, changes in the productive appa-
ratus, maximization of comparative advantages and others.

However, although the present moment be one demanding now a lot of imagi-
nation and creativity, it is convenient to define the limits of proposals which are
under discussion. Development with equality may well become an objective view
of a better world for the majorities in Latin America, but may as well be turned in-
to one more chimera, of little value out of the realm of rhetoric.

Guided by this kind of corcern, the author by attempting a review of rela-
tionships between economic policy, social development and equality, and availing
himself of existing data on social cost and military cost he goes further to analyse
the economic restrictions which hamper the strengthening of policies cut in the
format of equality. On the other hand, he introduces a few reflections on simply
institutional obstacles in the way of social policies formation in Latin America, as
well as some proposals for their overcoming. The article ends with suggestion of
directives which may permit a deeper consideration of the issues being discussed.
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