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POLITICAS SOCIAIS NA AMERICA LATINA: DIAGNOSTICOS E RECOMENDACOES
DAS AGENCIAS MULTILATERAIS NO INICIO DOS ANOS 90

INTRODUCAO

Este trabalho parte da hipétese de que nos anos noventa é possivel perceber um
movimento de modificacdo na agenda do debate acerca das politicas sociais, com a
crescente incorporagdo dos parametros da reestruturacdo econdmica em escala
internacional. Em realidade, tanto os diagnosticos quanto as recomendacgfes na década de
oitenta foram marcadas pela pauta neoliberal no que concerne ao ajustamento estrutural e a

guestao da pobreza.

No periodo recente, parece ter ocorrido uma inflexdo nos diagndsticos e recomendacdes
levando em conta as transformacdes produtivas na regido, em grande medida resultantes

das politicas de ajuste neoliberais da década passada.

A intencdo deste documento é reconstruir as linhas centrais do debate travado entre as
agéncias internacionais, buscando atingir um duplo propdsito. Partindo da reflexdo sobre o
processo de reestruturacdo produtiva em curso nos paises capitalistas avangcados e na
regido e seus impactos sociais e econdmicos, localizar as polarizagbes ja conhecidas -
universalismo versus seletividade, menor ou maior gasto social, equidade versus eficiéncia,
estatizacdo versus privatizacdo - e aquelas emergentes ligadas a reforma da educacéo e da
qualificacdo basica, a melhoria das condi¢cdes de saude e a reforma da politica social no

guadro das reformas estruturais do Estado.

A énfase da andlise est4 nos contetidos, argumentos e propostas enunciados pelos varios
organismos internacionais, tendo em vista identificar novos parametros para a

reorganizacao da politica social brasileira.

Entre as idéias-forca presentes no debate recente podemos destacar trés: a urgéncia de
uma estratégia global de desenvolvimento, alicercada na capacidade competitiva dinamica
das economias latino-americanas; a necessidade de conciliar crescimento econdémico com
maior equidade social; e a reestruturacdo dos servigos sociais visando aumentar a eficicia e

melhorar sua qualidade.

A reorganizacdo institucional dos servicos sociais pode se reduzir a focalizagdo dos
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recursos existentes, ser uma peg¢a numa estratégia econdmico-social mais ambiciosa ou
visar a construcdo de um sistema redistributivo e universalista. Em qualquer do casos trata-
se de discutir o papel do Estado e da Sociedade e o seu ordenamento dentro do aparato

publico.

Essa resenha das propostas elaboradas pelos organismos internacionais esta organizada a
partir de dois eixos bésicos. Primeiro, procuramos identificar as propostas globais, suas
caracteristicas e principais elementos. Segundo, identificar as principais dimensdes e

problemas relativos a mudancas nas politicas sociais.

A leitura tem como pano de fundo as experiéncias e as propostas neoliberais que
predominaram na década de oitenta. Nosso objetivo € perceber as modificagcdes do debate
na década de noventa, a introducdo de novos temas, a reavaliagdo de propostas anteriores
e 0S novos parametros para a discussdo da relacdo entre transformacgdo produtiva e
politicas sociais. Ndo discutimos o grau de factibilidade das propostas apresentadas, fixamo-

Nos apenas nos aspectos normativos dos varios diagndsticos.

O texto estd organizado em trés partes. Na primeira recuperamos de maneira sucinta as
principais teses neoliberais desenvolvidas nos anos oitenta. Na segunda, discutimos a
proposta cepalina da Transformacdo Produtiva com Equidade. Finalmente, discutimos as
teses da nova agenda para o desenvolvimento elaborada pelo BID/PNUD. A titulo de

conclusado apresentamos um sumario das principais questdes da agenda dos noventa.

I- A PROPOSTA NEOLIBERAL DE AJUSTE ESTRUTURAL E POLITICAS SOCIAIS
COMPENSATORIAS

Ao longo da década de oitenta houve uma larga difuséo de propostas de corte neoliberal e
uma inequivoca preponderancia de suas teses sobre como resolver a crise econémica e
social vivida pelos paises latino-americanos. Nesse periodo, os diagnésticos e as énfases
nos aspectos e propostas sofreram deslocamentos expressando, ao mesmo tempo, tanto
diferentes momentos da adocdo de programas de ajuste como modificacbes na percepcao
de processos econdmicos e sociais globais, notadamente aqueles ligados a reestruturacéo

produtiva.

O nucleo das propostas neoliberais encontrado nos documentos elaborados pelo Banco

Mundial, na segunda metade da década de oitenta, enfatiza a necessidade de
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desregulamentacédo e privatizacdo dos mercados, e privatizacdo e desregulamentacdo do
Estado. Esse conjunto de propostas "policy-oriented” passou a ser conhecido como

Consenso de Washington (Williamson, 1990).

Do ponto de vista social, as sugestdes eram no sentido de uma reestruturacdo das politicas
ancorada na reducdo do gasto social, concentrando o papel do Estado, na area social, na
salde e no ensino bésico, na assisténcia social as camadas mais carentes e transferindo

ainda atividades e fungdes para a Orbita privada.

A prioridade esteve na execucao dos programas de ajuste estrutural vistos como condicdo
necessaria e suficiente para reestabelecer os equilibrios macroeconémicos como melhoria

das condi¢des sociais.

O cerne das politicas de ajuste € composto por trés elementos basicos: contencdo da
demanda pela reducgdo dos gastos publicos; realocagdo dos recursos visando aumentar as
exportacdes; e reformas nas politicas destinadas a aumentar a eficiéncia de longo prazo do

sistema econdmico.

Y

Quanto a contencdo da demanda, o0 ajuste implicou estabelecer limites aos gastos do

governo, retirando subsidios, controlando empréstimos, etc.

Y

No tocante a redistribuicdo dos recursos a favor das exportacOes tratou-se, entre outras
coisas, de garantir melhores precos para incentivar a producdo agricola e promover

desvaloriza¢cdes cambiais para estimular as exportacoes.

Finalmente, o conjunto de reformas significou alteracbes nos mercados financeiros,
elevacdo na taxa de juros, suspensdo das barreiras a exportacdo e privatizacdo das

empresas estatais.

Ainda nos oitenta, houve um movimento no interior dessa perspectiva procurando introduzir

corre¢Bes na estratégia inicial (Draibe, 1993 e Fiori, 1993).

Entre as corre¢cfes estd a questdo da pobreza, a preocupacdo com 0s impactos negativos

inerentes aos ajustes estruturais sobre as populacdes menos favorecidas.

Neste sentido, parece oportuno relembrar as criticas contidas no Documento da UNICEF
"Ajuste com Dimensdo Humana" de 1987, no qual se sugere uma "reorientacdo" nas
politicas de ajuste no sentido de atender as populagfes pobres duramente atingidas pelas
reformas econ6micas. Segundo a UNICEF, no curto prazo as politicas de ajuste pioraram as

condi¢cdes de vida dos segmentos mais vulneraveis, sobre 0s quais recairam 0sS custos
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sociais das reformas liberalizantes. Os impactos negativos foram a reducdo da oferta de
emprego e do ganho salarial das familias pobres, o aumento do preco dos géneros de
primeira necessidade, em particular dos alimenticios, e uma reducé@o dos gastos em areas-

chave como saude, educacédo e saneamento.

E preciso deixar clara a natureza das criticas contidas no documento da UNICEF. Embora
considere que as populacdes pobres foram as mais penalizados no curto-prazo, a natureza
dos ajustes estruturais realizados ndo é questionada e, além disso, esses sao considerados

como indispenséveis para que possa haver um crescimento sustentado no longo prazo.

Assim, a proposta da UNICEF defende a introducdo de medidas corretivas voltadas para
mitigar os efeitos negativos das politicas de ajuste durante a fase de transicdo para o novo
modelo econdmico. Seria preciso combinar as duras medidas de saneamento econdmico
com politicas especificas voltadas para a protecdo dos setores mais vulneraveis da

populacéo durante a fase de ajuste.
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A. Ajuste Estrutural, Pobreza e Politicas Sociais

A Reestruturacgéo dos Servigos Sociais

Na perspectiva do Banco Mundial, a reestruturacdo dos servigcos sociais deve obedecer aos
objetivos principais de equilibrio fiscal e monetario, e estar orientada a uma maior

racionalizacéo e eficicia no gasto social associado invariavelmente a sua reducéo.

Esta perspectiva estd exposta no documento "Protecdo dos Pobres durante o periodo de
Ajuste Estrutural”, do Banco Mundial (1987), no qual aparece o argumento principal da visao
neoliberal: do ajuste estrutural (politicas de equilibrio monetarios, fiscais e de balanco de

pagamentos) dependera o futuro desenvolvimento social.

A transformacdo da estrutura produtiva visaria aumentar a producdo de bens transaveis
para obter superavits comerciais. Nesse desenho estratégico, a politica social € uma
varidvel dependente do ajuste, destinada a atender os segmentos excluidos transitoriamente

devido a terapia adotada para restabelecer a satde da economia.

O eixo da proposta esta na reducdo do gasto publico social, na maior eficiéncia do mesmol
e na privatizacdo dos servigos sociais. As politicas sociais desempenhariam um papel
compensatorio, devendo ser dirigidas basicamente para os chamados setores pobres da
populacdo. Insiste-se em que as politicas sociais deveriam deixar de ser universalistas,
assumindo um carater focalizado atendendo as populagbes vulneraveis. Dessa forma

haveria um aumento na eficacia e na equidade do gasto social.

A focalizacao e ajuste estrutural

Nos anos oitenta, o Banco Mundial modificou seu entendimento sobre a focalizacgéo,
abandonando sua posicdo anterior. Como se sabe, nos anos 70, a discussdo sobre
redistribuicdo com crescimento, 0 eixo estava nas causas estruturais da pobreza e a

focalizagdo ndo estava centrada na politica social.

A pobreza era associada a concentracdo da riqgueza, ao mesmo tempo em que vinculada a
falta de destrezas, de capital fisico e de ativos complementares por parte de setores da

populacdo. Caberia ao Estado reverter essa situagdo no médio prazo, permitindo aos pobres

1 A proposta de reducdo do gasto defendida pelo Banco Mundial é muito criticada pela CEPAL, que concorda
com a necessidade de aumentar sua eficiéncia.
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acesso a esses ativos.

Sob o influxo da crise da divida externa e dos programas de ajuste, a visdo acerca da
focalizacdo se modifica. Assim, nos oitenta, a focalizagdo conhece um deslocamento
conceitual da importancia outorgada inicialmente para a seletividade aos ativos fisicos e
humanos mediante um amplo conjunto de politicas em direcdo a propostas centradas na
politica social, em programas contra a pobreza extrema. O fundamental dessa mudanca é

que a focalizacé@o se converte em sindbnimo de seletividade do gasto social.

Segundo o Banco Mundial, quanto a relagdo entre ajuste estrutural e pobreza, trata-se de
diminuir a pobreza dentro de um programa de ajuste estrutural: "a forma mais importante em
que o financiamento do Banco para fins do ajuste pode beneficiar a populagdo pobre é
através de exames e revisfes dos gastos publicos, particularmente de indole social. A
racionalizacdo dos gastos e das inversdes publicas mediante um programa de ajuste pode
ajudar a eliminar projetos antieconémicos, a reduzir os casos de programas ineficazes e
dispendiosos e orientar 0s gastos sociais em maior medida para os pobres" (Banco Mundial,
1987:13).

Segundo o BM a focalizacdo permite obter uma maior eficiéncia e equidade do gasto social,
nao havendo um trade-off entre ambos. A tensdo entre universalidade X seletividade na

politica social se situaria no dilema focalizagéo X politicas universais.

Servi¢os Sociais Compensatorios e Focalizados

Os sistemas publicos de servigos sociais tém recebido criticas por sua desigualdade no
acesso e nos beneficios. Em vista disso, o Banco Mundial propés focalizar os recursos
disponiveis para atender aos mais pobres. A questao é o que devem fazer os que ndo sao
pobres? Segundo o Banco Mundial, esses deveriam pagar pelos servi¢cos sociais oferecidos
pelo mercado. Assim, coexistiiam dois sistemas sociais: um privado, de alto nivel,
financiado pelos estratos de melhores rendas e cujo acesso ficaria restrito a eles; e outro,
publico, de assisténcia social, com orcamento exiguo porque os estratos de alta renda nao

contribuem oferecendo alguns servigos basicos aos mais pobres.

Essa sorte de revivéncia do modelo iresidual - inspirado em Titmus - parte de uma visdo de
gue a politica social deveria se limitar ao combate de caréncias extremas, ficando o sistema

privado encarregado de suprir 0s servi¢cos nas areas de saude, habitacdo, seguridade social,
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etc, para o restante da populagéoz.

A reorganizacdao institucional dos servigos
Realocacdo dos gastos sociais para aumentar a eficiéncia

O aumento da eficiéncia tem dois aspectos. Primeiro, propés-se melhorar a qualidade e a
guantidade dos servi¢os por unidade de custo. Embora haja polémica se o montante de
recursos € suficiente ou ndo, ha um consenso de que 0S recursos - escassos ou abundantes
- sdo mal gastos devido a excessiva burocratizagdo, ao uso de pessoal ndo qualificado, a

inadequada estrutura institucional e baixa capacidade de gestéo.

Segundo, o gasto social deveria estar focalizado em estratos mais pobres, ja que a
prestacdo universal de servigos seria impossivel, principalmente num periodo de crise, e
injusta, porque beneficiaria pessoas com necessidades e recursos diferenciados. Assim, a
proposta é canalizar os recursos para 0s mais desamparados e induzir 0 acesso aos
Servigos sociais para outros setores sociais via mercado. A aplicagéo desse critério significa,
por exemplo, cobrar taxas diferenciadas segundo a faixa de renda, sexo, idade, zona

geografica, aumentar o custo da matricula do ensino superior para fortalecer os gastos na

educacio primaria3, etc.

Programas de Emprego de Emergéncia

Devido ao risco de desemprego na fase de ajuste estrutural, seja pelo ritmo de absorcéo das
novas empresas seja pela falta de qualificacdo da for¢ca-de-trabalho para os novos postos
criados; sugerem-se programas emergenciais, em atividades ligadas a construcdo e
manutencédo da infra-estrutura basica, remuneracdo em dinheiro ou alimentos, a subvencéo
de custos trabalhistas de empresas privadas; prestacdes por desemprego e capacitacao

para emprego em novas atividades.

2 A Gnica redistribuicdo (equidade) seria a realocacéo dos gastos sociais publicos a favor dos mais pobres.
3 Essa visdo é amplamente criticada pela Cepal (1989).
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Programas de subsidios a alimentos e a nutricdo

Como os programas de ajuste provocam elevacdo dos precos dos alimentos basicos, se
sugere a aplicacdo de programas de alimentacdo suplementar, através dos quais se
distribuem alimentos ou esses sdo vendidos a precos subsidiados para populagbes
carentes, maes lactantes e criangas. Ou ainda, concedem-se subsidios especificos para os

alimentos da cesta basica em algumas regides.

A visdo neoliberal acredita numa solucéo rapida através do ajuste da estrutura produtiva e

na intervencgao limitada e transitoria do Estado para minorar as agruras dos mais pobres.

Em sintese, os principais pontos das propostas neoliberais quanto as politicas sociais sao

0s seguintes:
¢ contribuir para solucionar a crise fiscal do Estado através das politicas sociais;

e concentrar 0 gasto publico social nos grupos mais vulneraveis mediante politicas de

focalizagéo;
e restringir a acao do Estado na politica social;

¢ avaliacdo conceitual negativa da universalidade de servigos e critica as politicas de corte
universal por seus problemas e fracassos; propde-se um retraimento da acdo estatal de

politicas universalistas pelo seu desmantelamento;

e privatizacdo da politica social, segundo condi¢des nacionais e setoriais. Em alguns
casos, a focalizacdo deveria ser feita por servigos privados, embora n&o se discutam o0s

problemas que apresenta a prestacédo de servicos privados;

¢ confianga na distribuicdo priméria de renda e na elevacdo do nivel de vida através da
reativacdo econdmica, que garantiria aos grupos "alheios" a focalizacdo capacidade

financeira para comprar servigos privados.

Na sua evolugcdo posterior, as posi¢cdes neoliberais tiveram dois novos deslocamentos
importantes. Primeiro, a idéia de uma apropriada sequéncia de medidas de ajuste estrutural.
Essa formulacdo envolve a assunc¢éo da “indispensabilidade da estabilizagdo e do ajuste
fiscal como condi¢gBes prévias a todas as demais reformas liberalizantes j& preconizadas

pela comunidade financeira internacional” (Fiori,1992:8).

A segunda é o reconhecimento de que o automatismo da terapia inicial ndo é de "per se"

suficiente para assegurar o éxito do combate a crise. Por esta razdo, a dimensao politica
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adquire uma maior importancia porque aparece a necessidade de hierarquizar objetivos e
priorizar meios. E nesse contexto que ganha saliéncia o tema da governabilidade, entendida
como capacidade para formular e implementar politicas processando conflitos e
compensando desajustes decorrentes dos remédios adotados, sem prejuizo dos objetivos

estratégicos definidos inicialmente.

Na verdade, o tema da governabilidade se desdobrou em vérios planos de a¢do em politicas
preconizadas para implementar as politicas de ajuste. Considerando a temética que nos
interessa mais diretamente, o importante é ressaltar que a "incorporacao” das condi¢des
politicas e institucionais como requisitos de primeira ordem trouxe implicagfes significativas
sobre 0 modo de pensar a relagdo entre reforma econdmica e as politicas sociais nas

propostas surgidas no comeco dos noventa, como discutiremos a seguir.

ll- O NOVO PROJETO CEPALINO: TRANSFORMACAO PRODUTIVA COM EQUIDADE

Embora durante a década de oitenta tenha havido uma predominancia das teses neoliberais
no debate sobre as reformas econdmicas e sociais necessarias para fazer frente a crise
vivida pelos paises latino-americanos, a CEPAL desenvolveu uma série de estudos e
andlises das experiéncias de reestruturacdo de paises de industrializagdo tardia na busca
de licdes para a tarefa de construir um projeto e uma estratégia alternativos ao receituario

neoliberal.

Na década de noventa presenciamos uma inflexdo no debate sobre a crise dos paises da
América latina, como resposta aos resultados das experiéncias de estabilizacdo realizadas
nos oitenta e como critica as principais teses neoliberais, amplamente difundidas naqueles

anos.

Coube & Cepal, no comeco dos noventa, propdr uma estratégia e um diagndstico
alternativos aos formulados pelos neoliberais, através de uma atualizacdo do diagndstico
estruturalista que marcou a instituicAo nas décadas de cinquenta e sessenta. Essa
alternativa ganhou sua versdo mais abrangente na proposta conhecida como
Transformacdo Produtiva com Equidade publicada em 1990. Sua leitura atenta revela um
esforco de atualizacdo do diagndstico estruturalista classico, certamente renovado a luz das
transformacdes internacionais aceleradas a partir dos meados dos setenta e de um balanco

da experiéncia de industrializacéo latino-americana e de suas dificuldades e logros.
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Nas suas linhas basicas, o projeto cepalino atual procura articular de maneira positiva trés
elementos-chave: a transformacdo produtiva, as reformas nos programas sociais e a

ampliacéo e o reforco da democracia, tendo como horizonte a redugéo das desigualdades.

A. Crescimento, Competitividade e Equidade: o circulo virtuoso do novo estilo de

desenvolvimento

Entre os inimeros fatores? arrolados para explicar porque ndo houve na América Latina
crescimento com equidade est4 a debilidade do processo de incorporacdo do progresso
tecnolégico - menor ponderacdo do contetdo tecnoldgico, estruturas de producdo e das

exportacdes, menor esforco em P&D, etc.

Duas das facetas mais importantes dessa débil incorporacéo do progresso técnico foram a
heterogeneidade estrutural das estruturas produtivas e o grau de desigualdade social.
Portanto, a transformacgéo produtiva deve ter como um eixo essencial o estimulo para que
haja uma incorporacdo sistemética e abrangente do progresso técnico, visando superar

essa importante debilidade das economias latino-americanas.

Como a CEPAL articula a relacdo entre crescimento, transformacéo produtiva e equidade?

Por que essa relacéo deve ser buscada?

O argumento principal acerca das relagcfes entre esses trés elementos é de que é possivel
crescimento econdmico com equidade porque eles guardam vinculos funcionais internos.
Isso significa que ha um "circulo virtuoso" entre crescimento, competitividade, progresso
técnico e eqiidade. E atribuido & eqiidade um papel positivo e muito destacado nessa
estratégia de crescimento econdmico nucleada na incorporacdo do progresso técnico e

ancorada na noc¢ao de competitividade auténtica.

4 Os outros fatores mencionados sdo: a) a reduzida poupanca interna e um padrdo de consumo suntuoso; b)
um padrao de insercdo externa - assimetria entre a estrutura de importagBes praticamente idéntica ao dos
paises industrializados e uma estrutura de exportagbes com menor dinamismo e contetdo tecnoldgico; ¢) a
resisténcias dos grupos de interesses; e d) a insuficiéncia dindmica para absorver o aumento da populacéo
economicamente ativa.
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A eqiiidade reforca a competitividade auténtica® ao estimular a incorporacéo e difusdo de
padrdes tecnoldgicos adequados & homogeneizagéo das estruturas produtivas e padrdes de
comportamento inovativos, aumentando a capacidade de inser¢cdo dos paises latino-
americanos na economia internacional. Ao mesmo tempo, favoreceria 0 crescimento
econdmico na medida em que incentivasse o surgimento de padrbes de consumo mais
austeros e compativeis com a necessidade de elevacdo dos investimentos e fomentasse a

revalorizacdo social das atividades produtivas.

Em contraste com essa proposicdo normativa, a busca do crescimento econdmico sem
equidade leva ao que a CEPAL denomina de competitividade espuria, promovida as
expensas dos salarios. Essa estratégia reforca comportamentos sociais que nao favorecem
as inversfes, desestimavam a incorporacdo e a difusédo do progresso técnico e induzem a
fuga de capitais. A competitividade espuria tem félego curto e ndo assegura uma insercao

internacional estavel.

Portanto, € preciso evitar as estratégias que privilegiem apenas a competitividade ou
somente a equidade. No primeiro caso, a competitividade serd espuria e ndo permitira uma
insercdo internacional sdlida. No segundo, a busca da equidade em detrimento da
competitividade conduzir4 a erosdo da propria equidade, na auséncia de uma capacidade

produtiva moderna, dindmica e inserida no comércio mundial.

Por isso, as relagcbes entre crescimento, eqiidade e competitividade s&o funcionais e de

reforco mutuo®. Entre as implicacdes desse circulo virtuoso podemos destacar a redefinicdo
das relacbes entre politicas econdmicas e politicas sociais. Assim, as politicas sociais
passam a ter um carater ativo, dindmico e enddgeno a estratégia global de transformacéo

produtiva.

5 A CEPAL faz uma distingdo entre competitividade auténtica e competitividade espuria. A primeira é aquela
obtida através de aumentos de produtividade, incorporagdo do progresso técnico e compativel com a equidade;
enguanto a competitividade espuria € aquela obtida as expensas dos salarios, onde os ganhos sédo utilizados
para 0 consumo e ndo para inverséo e incorporacao do progresso técnico.

6A hipétese da relacéo entre crescimento econdémico fundado na competitividade auténtica e na maior equidade
social € apoiada nos resultados alcangcados pelos Tigres Asiaticos. A CEPAL destaca: a) a transformacéo da
agricultura no sentido de estruturas agrérias relativamente homogéneas e incrementos consideraveis na
produtividade, que precederam a criagdo de um sistema industrial competitivo; b) uma distribui¢éo relativamente
equitativa de acesso a liberdade, acompanhada da criacdo de empresas médias e pequenas estreitamente
articuladas com o conjunto do sistema produtivo e que alcangaram niveis altos de produtividade; ¢) um maior
nivel de qualificacdo da mao-de-obra e a universalizacdo da educagdo sobre uma base social mais ampla e
integrada; d) um crescimento mais rapido do emprego, derivado do dinamismo do mercado internacional e uma
tendéncia sistematica para elevacao da produtividade e das remuneragdes; €) a propagacgédo da logica industrial
ao conjunto da sociedade, o que facilita a absorcdo de progresso técnico nas distintas atividades e; f) o
importante papel redistributivo cumprido pelas finangas publicas. (CEPAL,1990).
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Ao contrario das propostas neoliberais, que reduziam o escopo das politicas sociais e
limitavam seu papel & condi¢cdo de fator de compensacao social, na proposta cepalina essas

sdo um requisito fundamental da propria competitividade auténtica.

A transformacéo produtiva das economias latino-americanas deve ser lograda num contexto
de competitividade internacional, através da incorporacdo de progresso técnico (com

aumentos de produtividade) e ndo pelo sacrificio dos salarios reais.

Dentro dos novos parametros econdmicos e tecnoldgicos da atual fase de reestruturacéo
capitalista internacional, um fator crucial destacado por véarios estudos (Freeman,1987; Dosi
& Freeman, 1988, Canuto, 1991) como essencial nas performances vitoriosas dos paises
asidticos e da Alemanha, apenas para citar os exemplos mais conhecidos, é o da
construcao de um sistema nacional de inovagéo sustentado numa légica de competitividade

sistémica.

O conceito de competitividade auténtica tem como caracteristica fundamental seu carater
sistémico, o que coloca em primeiro plano a necessidade de construir um conjunto de
sinergias e externalidades de diversos tipos entre um conjunto de agentes publicos e

privados envolvidos.

Extraindo licbes da historia recente dos paises exitosos e inspirada nas teorias da inovacao,
propde-se o conceito de competitividade sistémica, ressaltando o carater sistémico do
processo inovativo: "(...) a geracao e adogdo de progresso técnico assim como o incremento
da produtividade constituem processos de carater sistémico, no sentido de que o
desempenho tecnoldgico das economias depende da presenca de um conjunto de sinergias
e externalidades de diversos tipos, mais que das reacfes maximizadoras das empresas

individuais frente as mudancas no sistema de precos" (CEPAL, 1990:73).

Quatro elementos sdo ressaltados quanto ao carater sistémico do processo de inovagao.
Em primeiro lugar, a importancia dos contextos institucionais para explicar a capacidade
diferenciada das economias para superarem 0 atraso tecnoldgico e convergirem para
melhores praticas produtivas em diferentes industrias e para assumirem a lideranca em

determinadas tecnologias.

Segundo, nesses contextos ha uma mescla de mecanismos e de instituigbes publicas e
privadas, nas quais as decisbes de alocacdo de recursos sdo tomadas em distintos niveis
de centralizagdo e descentralizagdo num ambiente de incerteza, que impede a definicdo ex

ante de trajetorias 6timas.
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Terceiro, a importancia dos processos de inovacao institucional em resposta as mudancas
no entorno econdémico e na tecnologia para garantir a manutencao da capacidade inovativa

do aparato produtivo.

Quarto, a importancia da interagdo produtor-usuario é um outro elemento do carater
sistémico do progresso técnico, para o aprendizado e adaptacdo das empresas no processo

de inovagéo.
Competitividade, Progresso Técnico e Crescimento

Dentro dessa ldgica inovativa, a no¢do de competitividade auténtica traz como requisitos
basicos, de um lado, uma forga-de-trabalho educada, um novo perfil de qualificacédo e, de
outro o fortalecimento da base empresarial interna, incluindo as diversas possibilidades e

modalidades de vinculacdo com as fontes de inversao estrangeira.

A solidez da competitividade no mercado internacional tem como determinante geral o nivel
de qualificacdo da populacdo e sua capacidade para participar no processo permanente de
inovacgao tecnoldgica. Em termos especificos, a solidez depende da existéncia e do avanco
das empresas nacionais capazes de competir sozinhas ou associadas com as congéneres

estrangeiras.

Também mudam os requisitos em termos dos padrfes de relacionamento entre capital e
trabalho, porque a propria evolucdo da produtividade, como sugere o caso japonés, &
condicionada pelo carater das relagcBes no interior da empresa e dos ramos industriais,
assim como as que incidem na configuracao institucional, social e politica de cada pais. Dai

a importancia da estabilidade e da concertacao entre empresarios, técnicos e trabalhadores.

Noutras palavras, a competitividade auténtica, ao exigir formas cooperativas ao nivel dos
processos produtivos e ao se beneficiar de formas de gestdo mais participativas, favorece

uma maior democratizacdo das relac6es entre empresérios e trabalhadores.

Trata-se de construir um novo estilo de desenvolvimento fundado no progresso técnico, no

comércio internacional e num enfoque integrado das politicas publicas.

Precisamente esse crescimento sustentavel apoiado na competitividade seria incompativel
com a manutencdo de uma visdo residual em relacdo a equidade. Reconhecidamente,
existem dificuldades na busca simultdnea de ambos, por isso a urgéncia para corrigir as

distor¢des varia entre os paises.

A tarefa de conciliar transformacdo produtiva com equidade depende da integracdo de
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politicas de curto e longo prazo com mudancas institucionais com orientacdes estratégicas
de longo prazo, nas quais se possa assentar uma nova forma de interacdo entre atores
publicos e privados como via ineludivel para alcancar a harmonia social e a equidade. Essa

faz parte do esforgo de redefinir o relacionamento global entre Estado e Sociedade Civil.

O imperativo da equidade exige que a transformacao produtiva seja acompanhada por
medidas redistributivas complementares como: "servicos técnicos, financeiros e de
comercializacdo, programas massivos de capacitacdo destinados a microempresarios,
trabalhadores por conta propria e camponeses, reformas de diversos mecanismos de
regulacdo que impedem a formagdo de microempresas, servicos sociais adequados as
necessidades dos setores mais pobres, fomento da organizagdo para contribuir & ajuda
mutua e a adequada representacdo das necessidades dos mais desfavorecidos frente ao
Estado, e aproveitamento do potencial redistributivo da politica fiscal, tanto do lado das

rendas como no referente a orientagdo do gasto publico"(CEPAL, 1990:15).

A Necessidade da Democracia, do pluralismo e da participacdo e de um Novo Estilo

de Intervencéo Estatal

Como vimos, hd um vinculo funcional e um processo de feedback entre crescimento,
transformacdo produtiva e equidade. A construcdo da estratégia orientada para a
transformacdo produtiva com equidade s6 é possivel no contexto de uma sociedade

politicamente pluralista e participativa.

SO dessa maneira € possivel construir "consensos estratégicos7" para compatibilizar perdas
de curto prazo e beneficios de longo prazo, reduzir as resisténcias dos setores sociais
beneficiados pelo padrdo de industrializacdo vigente e mobilizar setores médios e populares

fortemente atingidos pela crise e o ajuste dos oitenta.

Assim, gracas as concertacdes estratégicas, se poderia obter legitimidade para as
mudancgas e estimulos a comportamentos convergentes inibindo-se aqueles contrarios a

saidas coletivas.

A esperanca de construcdo de novas solidariedades politicas e sociais implica um esforco

para fortalecer os mecanismos institucionais, de cujo movimento fazem parte o

7 Esses sdo entendidos como sendo "um conjunto de acordos explicitos e implicitos de longo prazo entre o
Estado e os principais atores politicos e sociais, em torno da transformacgdo produtiva com equidade, como
de sequéncias de politicas e inovagdes institucionais necessarias para alcanca-la" (CEPAL , 1990:15).
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revigoramento dos partidos politicos e o estimulo & criagdo de formas associativas
“intermediarias" em defesa dos direitos da cidadania. A estabilidade da democracia politica
depende tanto de sélidas instituicbes capazes de agregar interesses coletivos, como 0s
partidos politicos, como do enraizamento de intera¢des solidarias na sociedade civil. Nao
caberia nem ao Estado nem tampouco ao mercado um papel proeminente nesse processo

amplo e difuso de reconstrucéo de identidades sociais (locais, nacionais e regionais).

Um dos requisitos para as concertacdes estratégicas € a capacidade do Estado em
mobilizar instrumentos a favor de acordos de longo prazo. Para isso, € preciso que haja um
novo estilo de intervencéo estatal, voltado "para o fortalecimento da competitividade
baseada na incorporacdo do progresso técnico e na evolugado até niveis razoaveis de
equidade" (CEPAL, 1990:15).

Para a CEPAL, ao contrario dos neoliberais, a questdo ndo é o tamanho do Estado,
aumentar ou diminuir o papel do poder publico, mas aumentar sua eficacia e eficiéncia sobre
0 sistema econémico no seu conjunto. Exige também uma alteracdo nos procedimentos
tradicionais em matéria de planejamento. E preciso novos mecanismos de coordenacio,
para melhor articular as decisdes de curto, médio e longo prazos, promovendo a

coordenacéo intersetorial e dando respaldo técnico para os esfor¢os de concertagédo social.

Portanto, além do marco institucional democréatico-pluralista, a estratégia contempla um
papel positivo do Estado, visto como elemento de coordenagédo de concertagbes amplas
envolvendo o0s grupos organizados da sociedade, como responsavel pela coordenagéo de

politicas no tempo.

Para a CEPAL, a velha polaridade Estado versus Mercado perdeu seu sentido histérico,
sendo necessario evitar a combinagdo entre dirigismo estatal e clientelismo privado, trago

marcante de parte da experiéncia de industrializacao passada.

Um Novo Estilo de Intervencéo Estatal

Outro ponto revalorizado na inflexdo da agenda dos noventa € a intervencdo estatal. O
argumento da Cepal € de que se trata de superar a falsa polarizacao entre aqueles que néo
consideravam os equilibrios macroeconémicos condicdo necessaria para a superacdo da

crise e 0s que, nos oitenta, tenderam a eleva-los a condic¢éo suficiente.

O Estado capaz de impulsionar a competitividade auténtica e induzir a articulacdo produtiva

difere tanto daquele da industrializacdo por substituicdo de importacdes como daquele que
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assumiu resolver o problema da divida externa.

Caberia ao novo Estado introduzir modificacbes no padréo setorial de inverséo, introduzir
inovagbes no ambito da gestdo institucional, e apoiar a sinergia e a colaboracao sistémica
entre distintos setores, agentes empresariais e atividades tecnoldgicas, comerciais e
financeiras. Contudo, a saida ndo est4d no predominio de nenhum dos pélos, Estado ou
Sociedade, mas da busca de formas estaveis de cooperagdo. Um desafio é reformar o
Estado para que ele possa induzir os atores econémicos a atravessarem o periodo de
restricbes econdmicas, justamente num contexto de crise de legitimidade desse mesmo
Estado.

E muito dificil definir ex ante o papel que correspondera ao Estado e aos agentes privados.
Em alguma medida, as configuragbes concretas dependerdo do contexto politico-
institucional e social: "nesse sentido, o fortalecimento de sistemas politicos pluralistas e
participativos na regido tenderdo a ter uma influéncia decisiva no estilo e no contetdo da
acédo publica no futuro" (CEPAL, 1990:98).

B. As Politicas Sociais no contexto da Competividade Auténtica e da Transformacéo

produtiva com Equidade.

O papel das politicas sociais no bojo da estratégia de Transformacgdo Produtiva é dinamico,

multiplo e enddégeno ao nucleo duro do projeto Cepalino.

Comecando por esta Ultima caracteristica, as politicas sociais teriam uma dimenséo
estratégica na medida em que, através de programas universais nas areas de educacgdo
bésica, salde e nutri¢cdo e, principalmente, de formacao de recursos humanos qualificados,
elas forneceriam alguns dos fundamentos sociais necessarios para a competividade
auténtica, que ao criarem relagfes solidarias reforcariam a democracia. Por isso, no projeto
cepalino de Transformacgéo Produtiva com equidade, fala-se na necessidade de se repensar
as relacdes entre politica econémica e politica social, estabelecendo o campo pertinente de
cada uma delas, mesmo que existam determinantes que operem sobre ambas. Noutras
palavras, ao atribuir as politicas sociais um importante papel na criagdo das condicdes
sociais exigidas pela transformacéo produtiva, a CEPAL concebe as politicas econémicas e
sociais como dimensdes do desenvolvimento, cuja integracdo deve estimular os

investimentos, o crescimento do emprego e a distribuicdo de renda.
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Nessa concepcdo, a equidade deixa de ser uma meta exclusiva da politica social e sua
compatibilizacdo com a eficacia depende do estabelecimento de rela¢des funcionais entre
producéo, distribuicdo e redistribuicdo de renda. Especificamente no caso dos pobres,
significa considera-los ndo s6 como populagdo vulneravel, como prop8e o0 receituario

neoliberal, mas também como sujeito econdémico.

Na verdade, a estratégia de reforma dos programas sociais deve combinar medidas
redistributivas ligadas as politicas econdmicas, ao mercado e a estrutura da propriedade
com aquelas de cunho redistributivo tipicas das politicas sociais. Pois dessa maneira seria
possivel reverter o circulo vicioso criado pelas politicas econdmicas e sociais regressivas
imperantes em varios paises da regido na década de oitenta, que além de acarretarem
concentracdo de renda geraram efeitos fiscais perniciosos, ao colocarem metas quase
impossiveis para as politicas sociais e pressdes sobre o gasto social devido a magnitude

das politicas compensatérias necessarias para mitigar as desigualdades.

O combate a pobreza s6 pode ser eficaz se forem atacadas suas causas estruturais, como a

baixa produtividade do setor informal e a desprotecdo dos trabalhadores em termos de
legislacdo socialS.

Ao contrario da visao neoliberal, que vé as politicas sociais como algo reativo e de caréater
compensatorio, restringida ao atendimento dos setores pobres ou vulneraveis, a CEPAL
propde uma outra perspectiva de politica social, integrada, ativa e preventiva, que ndo reage

apenas a situacdes emergenciais de desigualdades criadas pela politica econémica.

Direcao, Natureza e Contetudos da Reforma das Politicas Sociais.

Embora as linhas estratégicas de saida da crise e o diagnostico acerca das suas causas
difiram frontalmente daquelas sustentadas pelas correntes neoliberais, a CEPAL também vé
como necessaria uma série de reformas nos programas sociais nos seus diversos ambitos:

saude, nutricdo, habitacéo, previdéncia, educacéo, etc.

Aqui encontramos temas e questdes presentes também na agenda neoliberal - como
necessidade de maior equidade no gasto social, de introducdo de maior seletividade nos

programas e nas populacdes a serem atingidas - mas, como veremos a seguir, num quadro

8 A proposta de elevacdo da produtividade do setor informal ou mesmo da promogéo de sua formalizagdo tem
como fundamento a constatacao da relagdo inversa entre a importancia dos salarios e os niveis de pobreza,
Essa mesma idéia aparece bastante ressaltada no documento PNUD e Bid de 1993.
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normativo e numa estratégia global bastante distinta.

Do ponto de vista normativo, as politicas sociais devem ter como objetivos centrais a
equidade e a seguridade social, com carater redistributivo e voltadas para reforcar os lacos
de coesao social e 0 aumento da produtividade da forga de trabalho.

Para além da Obvia diversidade existente na regido, € possivel identificar sete critérios de

reforma, que comporiam a estratégia global da CEPAL para o conjunto da América Latina.
¢ Uma integracdo entre as metas da politica econémica e politicas sociais

A busca de uma coordenacdo nas metas perseguidas pelas politicas econdémica e social,
visando neutralizar os riscos de que as desigualdades primarias de rendas se traduzam em

sobrecargas de demandas e caréncias para as politicas sociais.
¢ A necessidade de patamares minimos de atendimento de necessidades basicas

Frente a crise das sociedades latino-americanas é preciso fixar metas minimas nacionais de
satisfacdo de necessidades como um dos critérios orientadores da reforma dos servigos
sociais, tanto em metas como em magnitude de inverséo, voltadas para a integracdo social

e o desenvolvimento dos individuos.

¢ A busca de criacdo das condi¢cbes de exercicio da cidadania com vistas a igualdade de

oportunidades e de bem-estar dos individuos

BN

A acdo estatal deve ser avaliada quanto a sua eficiéncia por seus efeitos dindmicos no

longo-prazo, entre 0s quais aqueles voltados para incrementar o capital fisico - inversées em

capital humano em campos como saude, educacao e nutrigéog.

Por outro lado, a agcéo estatal na area social deve se dar em varios planos e ndo apenas no
combate a pobreza extrema. Entre os planos possiveis de acdo se destacam: as politicas
preventivas (p. ex., saude e habitac&o); a eliminacdo de externalidades de politica social do
Estado que representem inversdes em capital humano, além da equidade entendida como
garantia de necessidades minimas, e através das quais o Estado pode contribuir para a
coesdo sistémica, a mobilidade social e o desenvolvimento tecnolégico. Claramente, nos
casos dos investimentos em educagdo voltados para o desenvolvimento tecnoldgico, o

critério ndo é o da pobreza extrema.

9 "E muito importante que os servicos de alimentacdo, salde, educacdo, habitacdo, ligados a politicas
adequadas de emprego e renda, contribuam para a satisfazer no longo prazo as necessidades basicas dos
beneficiarios e atuem contra a reproducéo geracional da pobreza" (CEPAL, 1989:23).
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¢ A busca de uma articulacao virtuosa entre a politica social e a politica econdmica

A CEPAL utiliza a metafora dos elos para pensar as relacdes entre as politicas sociais e as
politicas econdmicas. Os encadeamentos para tras da politica social, como aqueles que se
dao no seu proprio terreno: "os efeitos negativos ou positivos que uma medida ou programa
cria, em termos de demanda em relac@o a outras politicas ou programas sociais" (CEPAL,
1989:25). E os encadeamentos para frente como "as condi¢des positivas ou negativas que a

oferta de servicos sociais cria para medidas de politica econémica” (CEPAL, 1989:25).

Segundo a Cepal, o reforco consciente dos efeitos positivos evita as probabilidades de
ineficiéncias e estimula a criagdo de um circulo virtuoso entre politica econémica e politica

social.

No ambito das politicas sociais € necessario consolidar conscientemente o0s virtuais
encadeamentos positivos para frente e para tras, que poderiam contribuir para o uso eficaz
e eficiente do gasto social, bem como para a continuidade dos programas e politicas que

permitam processos de maturacdo sustentada do gasto a longo prazo.
¢ Um mix de politicas universais e seletivas

A CEPAL vé as orientacdes universais e seletivas como dois pélos da politica social, cujas
varias combinagdes, obedecendo as circunstancias, formam o espectro da politica social.
Na verdade, nenhuma das orienta¢Bes € por natureza regressiva, esse carater depende do
conjunto das politicas adotadas e da sua combinacdo. Por exemplo, a seletividade é
regressiva (para além do desempenho concreto de alguns programas) quando se insere
numa estratégia de desmantelamento de politicas, como a orientacdo de focalizacdo
defendida pelo Banco Mundial. As universais sdo regressivas "quando n&o levarem em
consideracdo as peculiaridades dos beneficiarios, pela politica de financiamento do gasto
social ou por outros fatores de ineficiéncia ou de filtragdo. Em ambos os casos - seletivas e
universais - € muito importante evitar que haja filtragdo para setores sociais que ndo sdo o

publico-meta.

Essa posicdo estd em franco desacordo com as teses defendidas pelo Banco Mundial
(1987) sobre a adocdo de politicas focalizadas dirigidas para os setores pobres e o

abandono daquelas de cunho universalista.

A reestruturacdo dos programas e servicos sociais visando a equidade e a eficiéncia da
politica social implica uma concepcdo compreensiva (ao contrario da visdo puramente

defensora da focalizacdo), e ndo, como propde o Banco Mundial, de subordinacdo dos
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objetivos da politica social a um objetivo de natureza fiscal.

A elevacgéo da capacidade da politica social - em termos de equidade e eficiéncia - auxilia a
coesao social. Para isso, uma combinacdo adequada de programas fundados em diversos
tipos de solidariedades (nacionais, socio-profissionais, familiares, religiosas, etc) pode se
expressar nas politicas sociais. E preciso buscar um equilibrio entre diversas logicas e
instrumentos de protecdo, que por vezes sao contraditérios. A construcao desses equilibrios
supbe esfor¢os para consolidar solidariedades nacionais democréticas, o que implica a

superacao de uma Otica de ganhos diferenciados.
¢ Racionalizar o Gasto Social numa perspectiva de Equidade Sistémica

Na proposta da CEPAL, a seletividade se refere apenas ao estabelecimento da populagéo
beneficiaria e ndo é equivalente a reducdo do gasto social (como é o caso do Banco
Mundial). Ao contrario, muitas vezes significa aumentar esse gasto dependendo da
populacdo vulneravel. Inclusive, diz a CEPAL, se houvesse vontade politica haveria

necessidade de aumentar o gasto social naqueles paises onde ele € baixo, e de recupera-lo

naqueles em que ele, até a crise econbmica, atingira patamares aceitaveis10. A
necessidade de elevacdo do gasto social € um ponto central da Cepal em oposi¢cdo as
sugestdes neoliberais do BM. Por isso, € preciso aliviar o servigo da divida e fazer reformas
fiscais baseadas em critérios de progressividade e de solidariedade redistributiva para o
financiamento dos servigcos sociais. A elevacao da eficiéncia dos programas em relagéo a
sua cobertura requer reformas em diferentes niveis: racionalizacdo dos gastos e
modificacBes organizacionais. Dessa maneira, poderia haver uma melhoria na qualidade
dos servicos e aumento dos beneficiarios, sem necessariamente haver aumento no

montante dos gastos.

e A Politica Social como fator indutor da Inovagdo Tecnoldgica e do aumento de

Produtividade

Nos periodos de transi¢cdo para uma nova fase de desenvolvimento econémico, a politica
social pode desempenhar um importante papel no estimulo ao aumento dos niveis de
qualificacdo da forca-de-trabalho e a elevacdo da produtividade. Num ambiente de
mudancgas tecnolédgicas, de alocacdo de recursos, de reconversdo industrial e de

reestruturacdo do Estado, a vulnerabilidade da méo-de-obra pode causar rigidez econdmica

10 Em alguns casos tratar-se-ia de reorientar os gastos intersetoriais em beneficio das areas sociais - por
exemplo, do gasto militar para o gasto social. Essa reorientagdo sup8e democracia e estabilidade; alids essa
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e politica, ndo sé produzindo efeitos sociais perversos como afetando negativamente a
propria competitividade.

Por isso, caberia as politicas sociais promover e incentivar programas massivos de
qualificagdo/requalificagdo da méo-de-obra, além de fornecer subsidios para combater o
desemprego e estimular as exportagoes.

Para finalizar, buscando uma sintese das posi¢ées cepalinas quanto as politicas sociais,
podemos afirmar que essas sdo uma peca muito importante do processo de transformacgéo

produtiva, desempenhando multiplos papéis: estimulando a coesao social, reforcando as

instituicdes democréticas e contribuindo para uma maior equidade pelo atendimento das

necessidades basicas da populacao.

Ha uma distincdo entre as politicas sociais de curto, médio e longo prazos. Enquanto as
politicas voltadas para um horizonte temporal maior tém metas e conteudos estratégicos,
aquelas de curto prazo assumem um carater de combate imediato a pobreza social, e

tendem a ser seletivas e temporarias.

Ao nosso ver, tanto os critérios de reforma como os objetivos atribuidos as politicas sociais
refletem uma concepcédo acerca do papel dessas e do poder publico que guarda distancia
da visdo do Estado minimo e das politicas sociais como simples mecanismo de

compensacao frente as situacfes de pauperizacao extrema.

lll-A REFORMA SOCIAL COMO EIXO DA TRANSFORMACAO DISTRIBUTIVA: O
RESGASTE DAS NECESSIDADES BASICAS

No periodo mais recente, um estudo elaborado pelo PNUD e BID reatualizou a estratégia
nucleada na idéia de transformacdo distributiva, cuja énfase recai no atendimento das

necessidades basicas da populacao.

A inflexdo do debate sobre as reformas econémicas e sociais necessarias para a América
Latina, iniciada com as teses cepalinas da transformacdo produtiva com equidade, é
reiterada e ampliada com o documento "Pobreza e Reforma Social" organizado pelo PNUD
e 0 BID (1993). Esse deslocamento diz respeito ndo s6 ao fato de que essa proposta

apresenta uma estratégia global de transformacdo, mas também porque no centro dessa

mesma colocagao aparece no documento PNUD/BID 1993.
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esta a idéia da Reforma Social como objetivo estratégico, de longo prazo.

Ao mesmo tempo, nessa proposta encontramos proposi¢fes contidas na estratégia da
CEPAL, indicando uma convergéncia em relacdo a alguns temas na agenda das agéncias

internacionais na década de noventa.

A proposta da Reforma Social tem dois pressupostos que gostariamos de ressaltar.
Primeiro, segundo o PNUD/BID, o ciclo das politicas de ajuste estrutural com o figurino
orientado para priorizar os desequilibrios macroeconémicos jA se encerrou. Segundo,
embora tenham obtido varios resultados satisfatorios, o balanco das experiéncias de ajuste
estrutural revela que ndo s6 o custo social foi elevado como essas mostraram-se
insuficientes para incorporar efetivamente o desenvolvimento social como um elemento
estratégico.

O cerne da estratégia de transformacao distributiva € pensar o social e 0 econémico como
dimensdes de um programa amplo de mudanca, no qual "a reforma social e a reforma
econdmica se complementem e se reforcem numa mesma légica de eficiéncia e equidade,
superando-se a limitacdo de considerar-se o social como objeto de politicas setoriais ou
assistenciais, que foi uma das contradi¢des do velho padrédo no qual houve crescimento sem
a eliminacéo da pobreza" (PNUD, 1993:3).

O sentido e a prépria necessidade da Reforma Social estdo associadas a idéia de eficiéncia
redistributiva da sociedade. Essa teria como objetivo fundamental ampliar a0 méximo

possivel a liberdade positiva dos individuos, concebida como a possibilidade de exercicio

das potencialidades humanas11.

Essa idéia de racionalidade redistributiva da sociedade significa relativizar o papel do
mercado como mecanismo alocador de recursos escassos e o grau de eficiéncia do mesmo.
O argumento central aqui € o de que os mecanismos de mercado serdo mais eficientes
quanto maior a estabilidade juridica, institucional e politica. Apoiados na experiéncia dos
insucessos da América Latina e do Leste Europeu e no éxito dos paises asiaticos, o
PNUD/BID insistem no papel essencial dos fundamentos juridicos, sociais e politico-
institucionais para a criacdo de um ambiente competitivo e dindmico. Por isso, diz o
documento, "a equidade do sistema sdcio-econdmico condiciona indiretamente a eficiéncia e
a viabilidade da economia" (PNUD/BID,1993:6).

11 Os grandes beneficiarios desse processo de alocacéo de recursos e promocdo de economias dinamicas e
criativas seriam os individuos, pela transferéncia efetiva de poder que os habilitariam, econdmica e
politicamente, a exercer sua liberdade de escolha. Somente num ambiente econdmico aberto, estavel,
apoiado em instituicdes respaldadas socialmente, a soberania individual poderia se tornar uma pratica social
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A situacdo da regido estaria marcada por trés linhas basicas: um avanco alentador do
processo democratico, embora ainda com sinais de debilidade; um avango no processo de

estabilizacdo; e um agravamento das condi¢gbes, com aumento da pobreza e deterioracéo

das condicdes de vida da maioria da populacéol2.

Entre as licdbes da década de oitenta estd a incompreensdo de parte dos setores mais
penalizados pela crise e pelo ajuste o que reforgou resisténcias as reformas e afetou
negativamente os programas de estabilizagdo. Em consequéncia, embora atribua a prépria
l6gica do ajuste estrutural boa parte dos custos sociais, o PNUD/BID considera que a
resisténcia dos setores médios e dos trabalhadores aos programas de reforma, num quadro
de agravamento da pobreza, reforcou o0 padrdao dualista (moderno/atrasado,
riqueza/pobreza, concentra¢do/ exclusdo) criando sérios problemas de sustentagéo politica

e de legitimidade para a adocao de estratégias reformistas.

Dai porque a propria viabilidade da reforma econbmica e do novo modelo de
desenvolvimento dependem de uma ampla e sélida base de apoio politico e social. A
construcao desses suportes politicos e sociais passa pela explicitagdo do carater estrutural
da crise econdmica e social e por iniciativas que removam as causas estruturais da exclusado

social e das desigualdades.

A luz dessa proposta, a consolidacdo democréatica e a estabilidade politica sdo requisitos
para um efetivo enraizamento da economia de mercado nos paises da regido. Como a
persisténcia da pobreza, desemprego e a queda das inversfes séo fatores adversos a
estabilidade institucional, sua remog¢éo é condicdo essencial para o éxito das estratégias de
transformacao produtiva. Nesse sentido, "a propria légica de uma economia aberta de
mercado sugere que a reforma social, mais que um residuo, € uma condic¢éo ineludivel da

eficiéncia e viabilidade econémica" (PNUD, 1993:6).

Em segundo lugar, as licbes das experiéncias exitosas mostram, de um lado, que as formas
predatorias de exploracdo econ6mica sdo cada vez mais invidveis, levando a
marginalizacdo internacional e a perda de competitividade e, de outro, a importancia da
capacidade de adaptacdo da economia e da sociedade as rapidas mudancas tecnoldgicas e

as preferéncias dos individuos.

efetiva, isto é, baseada na universalizacéo do exercicio dos direitos basicos.

Ao longo da década de oitenta,” nao s6 se manteve a tendéncia a concentracao de renda entre os setores
ricos, sendo que - tambem como consequencia da crise e de algumas medidas de estabilizacao e de ajuste -
amplos setores médios e em geral trabalhadores do setor industrial e de servicos, deslizaram para baixo da
linha de pobreza, ao mesmo tempo que se ressentiram das condigoes de acesso a moradia e aos servigos de
educacao e saude basicos" (PNUD/BID,1993:1).

12
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A construcdo do ambiente competitivo supde uma nova cultura econémica que crie novos
comportamentos capazes de incentivar investimentos e capacidade de adaptacdo as novas
exigéncias da economia internacional. Embora, reconheca que a liberalizagdo trouxe uma
"moderniza¢do” dos incentivos econdmicos, essa néo foi suficiente para criar um ambiente

propicio a retomada das inversdes?

13 0 novo ambiente de estimulo as inversdes é definido por seis fatores: 1) expectativa de prosperidade; 2)
acesso a informacéo; 3) estabilidade institucional; 4) cultura do trabalho; 5) qualidade da forca-de-trabalho; 6)
garantia dos direitos de propriedade.
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A. A Agenda da Reforma Social

A reforma social € definida como "um conjunto de politicas e instrumentos especificos
dirigidos para produzir de maneira eficiente a incorporacdo de todos os setores da
sociedade no processo de crescimento num contexto de aumento do bem-estar”
(PNUD/BID, 1993:10).

A reducdo da pobreza estrutural aparece como objetivo e requisito da estratégia de
desenvolvimento implicita no processo de reformas. Essa reducgéo sO € possivel através do
crescimento do excedente, pois sO assim se conseguira uma distribuicdo mais equitativa e
se superardo as restricdes na oferta/demanda de meios para satisfazer as necessidades

bésicas.

s

No médio e longo prazos, a reducdo da pobreza é o ponto de partida para alcancar a
equidade, na medida em que se reforce a igualdade de oportunidades e o desenvolvimento

de capacidades permite interromper a transmissao inter-geracional da pobreza.
Os 4 conjuntos de desafios enfrentados pela regido séo:

e conseguir e sustentar a recuperacdo da capacidade de crescimento e a transformacao

produtiva das sociedades;

e modificar os padrdes historicos de distribuicdo desigual do excedente econdémico, 0 que
exige aumentar consideravelmente o ritmo da geracdo de empregos de boa qualidade, ou
seja, aqueles com niveis aceitaveis de produtividade e remuneracgédo; é preciso melhorar
a qualidade dos empregos também no setor informal, tanto na microempresa como no
trabalho autdbnomo, buscar uma ampliacdo da base empresarial, e insistir sobre a

capacitacao e o retreinamento da for¢a-de-trabalho;

e assegurar a existéncia de condicdes para a totalidade da populagéo, sem exclusdes, para
gue essa possa satisfazer suas necessidades basicas, com implicacbes sobre o gasto
social publico e a participagdo de entidades privadas prestadoras de servicos com fins

lucrativos;

o 0 Estado deve desenvolver uma idoneidade crescente para o desenho e administracéo
de politicas adequadas para conduzir o processo de reformas, adaptando-as as

circunstancias mutantes da economia mundial e as dos diversos paises.

O enfrentamento desse conjunto de desafios envolve, de um lado, uma reforma do Estado
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que contemple a transferéncia daquelas atividades ndo essenciais para suas fun¢des na
nova estratégia para o setor privado, utilizando seus recursos escassos de maneira eficaz, e

assim impactando positivamente o crescimento econdmico e a busca da equidade.

Ao mesmo tempo, cabe aumentar substancialmente e melhorar a participacdo de
organizacdes da sociedade civil, tanto na execucdo de politicas como na prestacdo de

servicos e na utilizacéo de recursos publicos.

A agenda da reforma social esta composta dos seguintes temas: a) geragdo de empregos;
b) revisdo das prioridades e reorientagdo do gasto publico; c) aumento da eficiéncia e da
equidade no financiamento e operagdo das transferéncias, servicos e programas sociais; d)
reforma e fortalecimento das instituicdes publicas e das organizacdes da sociedade civil,

incluindo o setor privado, para obter maior eficiéncia na prestacéo de servigos.

A Reforma do Estado: pressupostos e conteddos
Racionalizar o redimensionamento do Estado:

A proposta do PNUD/BID faz algumas criticas & proposta neoliberal da metade dos oitenta
para a reforma do Estado. Em vista disso, necessitar-se-ia de racionalizacdo e
redimensionamento para reverter a perda na capacidade técnica do Estado no desenho de
novos sistemas, mais eficientes e equitativos para organizar o gasto social e recompor 0s

servicos ligados as necessidades basicas.

Na verdade, o nucleo da reforma neoliberal do Estado era a diminuicdo de seu tamanho,
liberando-o de um conjunto de responsabilidades produtivas e de fornecimento de servicos.
Dessa maneira, acreditava-se que se poderia obter uma maior racionalidade nas suas
funcdes reguladoras, evitando intervencdes perturbadoras do mercado. Na tradicdo liberal,
supunha-se que as "energias e recursos estatais poderiam concentrar-se no cumprimento
adequado de suas funcdes essenciais em politica interna e externa, justica, defesa, entre
outras" (PNUD/BID, 1993:39).

Ao mesmo tempo, quanto as suas responsabilidades sociais in extremis, o argumento
neoliberal imaginava que "se concentrariam na provisdo de servigos basicos unicamente aos
setores incapacitados de obté-los via mercado e na atencdo em situacdes de emergéncia”
(PNUD/BID, 1993:39).

As reformas do Estado operadas sob o impulso das reformas econdmicas neoliberais
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priorizaram a saude das financas publicas, o que imprimiu a essas uma natureza mais
guantitativa, de carater reducionista, que afetaram frequentemente o Estado em setores
chaves, entre os quais 0s sociais, e, no geral, sua capacidade de desenhar e

instrumentalizar politicas.

A reforma do Estado deve ser guiada pela busca da superagcédo do papel residual do social
na estratégia de desenvolvimento, superando a falta de articulagdo programatica e
organizativa existente das areas sociais do Estado, refletida em conflitos, duplicacdes e
ineficiéncias. Isso implica a necessidade de priorizar o setor social por parte dos governos e
das agéncias internacionais de financiamento e converter os componentes centrais da
Reforma Social em verdadeiras politicas de Estado, a partir de uma ampla concertacéo

entre agentes publicos e privados.

Para tal, € necessario redefinir as responsabilidades entre Estado e entidades privadas,
ampliando o papel desses na oferta de servicos sociais visando combater a pobreza. A
busca de uma eficaz associagdo entre Estado e Sociedade Civil coloca desafios em trés
campos: a) a apropriada articulagdo institucional entre as dependéncias do Estado e
organizacdes estatais para a administracdo combinada de recursos publicos e privados na
prestacdo de servicos; b) a efetiva transferéncia de autoridade e poder de decisdo as
organizacdes da sociedade civil e organismos locais e descentralizados do Estado; c) a
existéncia de mecanismos e normas para controlar a administracdo do gasto e os padrdes
de qualidade e cobertura dos servigos (PNUD/BID, 1993:43).

Dentro da reforma do Estado, um ponto muito importante € a recuperacgéo e sua capacidade

fiscal, afetada negativamente pelo carater regressivo dos sistemas tributarios, pela evaséo e

pela base contributiva estreital4. O resultado é uma insuficiéncia de recursos e, portanto, do

gasto social publico.

Embora a recuperacéo da capacidade fiscal seja um elemento essencial para a reforma do
Estado, propbe-se uma articulacio do gasto social com a mobilizacdo de recursos
adicionais - monetarios e ndo monetarios - para a ampliacdo da cobertura dos programas,

reduzindo os custos unitarios e aumentando a eficiéncia global do sistema.

Essa nova articulagéo publico-privado tem como um de seus requisitos uma orientacdo para

criacdo de condi¢cdes organizacionais para facilitar a participagdo dos varios grupos da

14 Assim, é preciso aumentar os recursos tributarios, o que podera ser alcancado no médio prazo com a
ampliacdo da base tributaria associada ao crescimento da renda e a melhoria dos sistemas de arrecadacao,
para que seja possivel elevar o gasto social publico.
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sociedade.

Frente a essas exigéncias, a crbnica crise de legitimidade da funcdo publica e dos sistemas
de representacdo, impediria a construcdo dos consensos necessarios requeridos para
repartir os custos sociais. Portanto, a estabilidade institucional de longo prazo é uma
condi¢do para a viabilidade da nova estratégia, na medida em que poderia reverter a cronica

instabilidade politica da regiéo.

Por isso, a governabilidade é um elemento essencial ndo s6 para a reforma do Estado, mas
também para que seja factivel a estratégia de reforma social: "sem governabilidade n&o
existe desenvolvimento auto-sustentado e ndo existird governabilidade democréatica sem
reforma social que proporcione uma desenvolvimento integral e viabilize a estratégia de
desenvolvimento" (PNUD/BID, 1993:41).

Na verdade, como em ultima insténcia a relacéo entre a governabilidade e a reforma social
se expressa nas formas de articulacdo entre Estado e Sociedade, coloca-se a importancia
da reforma do Estado. Ha necessidade de novas modalidades de articulacdo entre Estado e
Sociedade Civil, em que essa passe a ter maiores responsabilidades na gestéo econémica e

social.

A governabilidade ndo se reduz ao problema de desenhos adequados - desenho
institucional e normativo do Estado, dependendo da ampliagcdo da inser¢cdo dos agentes
econdmicos, sobretudo os excluidos, no processo produtivo. A democracia moderna exige
um processo econdmico dindmico e uma integracdo social bésica, ampliando as

oportunidades e suprimindo a pobreza, que séo objetivos da reforma social.

B. Reestruturacédo dos Programas e Servigos Sociais

A reestruturacdo dos programas e servicos sociais deve ser guiada por um conjunto de
medidas que recuperem a capacidade do Estado de formular e implementar politicas, da
capacidade de gasto social publico e de novas formas de cooperacdo entre entidades
publicas e privadas. Em primeiro lugar, determinacéo dos niveis do gasto publico social e de
seu financiamento, dada sua importancia para combater a pobreza e impedir, em outros
casos, que algumas familias deslizem para abaixo da linha de pobreza. Dai a importancia de
um consenso operativo em relacdo aos niveis aceitaveis de gasto publico social e de suas

fontes de financiamento, p.ex., crescimento do produto e evolucdo dos ingressos fiscais.
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Segundo, a definicdo dos modelos de prestacdo de servi¢cos, abrangendo: aqueles que o
Estado executard diretamente; os que serdo oferecidos pela sociedade civil - incluindo o
setor privado - com financiamento publico; e aqueles que n&o receberdo financiamento do
Estado. Terceiro, a determinagdo das condicdes em que se fardo as transferéncias a
organizacdes ndo-publicas e os critérios para fixar as normas e os padrées minimos de
cobertura e qualidade dos mesmos. Quarto, a reforma do Estado, a nivel central e em niveis
descentralizados, para o cumprimento das fungdes resenhadas, envolvendo a capacitacdo
dos recursos humanos necessarios para administracdo das politicas e programas que

compdem o gasto publico social.

Quinto, a habilitacdo das organizacbes da sociedade civil, incluindo o fortalecimento da
gestao e a capacitagdo dos recursos humanos necessarios para o cumprimento das funcdes

de execugéo e para a correta administracao dos recursos publicos (PNUD/BID, 1993:30/31).

Politica de Gasto Publico Social

As necessidades bésicas insatisfeitas se expressa em termos de um acesso insuficiente aos
servicos gratuitos e ao consumo. Nas situagbes de "insatisfacdo aguda" com riscos a
sobrevivéncia ou de queda abrupta dos niveis de satisfagdo se imp6em medidas de curto-

prazo e puntuais - alimentacéo e saude basica.

Quanto a Reforma Social, essa deve encarar a transformacao estrutural das necessidades
basicas, visando efeitos de médio e longo prazos. A Reforma implica a expansdo das
oportunidades associadas ao "desenvolvimento humano" para a realizacdo plena dos
individuos. A transformacdo deve apontar para a solugdo da brecha entre a oferta de
transferéncias e servigos disponiveis e a demanda, através de ac¢bes simultineas para

aumentar a primeira e eliminar as restricbes que afetam a segunda.

Prioridades do Gasto Publico Social: eficiéncia e equidade

Os gastos publicos sociais devem obedecer a prioridades que favorecam o atendimento das
necessidades bésicas, evitando a alocagcdo em atividades como "gasto militar" ou em
atividades empresariais "pesadas” para o Estado, que devem ser transferidas para o setor

privado.

Também é preciso eficacia e equidade no gasto publico social para obter niveis adequados
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de cobertura e qualidade dos servicos prestados. A maior eficacia pode ser obtida adotando-
se algumas medidas como: a) integracdo de enfoques e coordenagdo do gasto entre os
setores; b) utilizacé@o racional da infra-estrutura fisica e equipamentos e a compatibilizacéo
dos modelos de gestéo; ¢) melhor distribuicdo geografica do gasto a partir da identificagéo
mais precisa de necessidades; d) adequada qualificagdo dos recursos humanos; e)
transferéncia de responsabilidades de administragdo direta de recursos publicos e sobre o
controle de gestdo de organizagbes da sociedade civil; f) mobilizacdo de recursos e

potencialidades da sociedade civil para complementar gastos publicos.

A equidade do gasto social publico se associa a forma como se financia, a sua composi¢ao
setorial e & populagcdo atendida por servigos financiados pelo Estado. A equidade varia
segundo: "a) o carater progressivo ou regressivo do financiamento do gasto publico social;
b) a distribuicdo dos recursos entre setores e a alocagdo que corresponda aqueles servicos
e transferéncias dirigidos a satisfacdo das necessidades basicas dos mais pobres; c¢) a
cobertura efetiva da populacdo em termos de renda; d) as diferencas de qualidade nos
servicos correspondam aos setores da populacédo de distintos niveis de renda; €) a medida
em que o gasto publico se oriente a criar capacidades na populacédo beneficiaria, meninos e

jovens, para eliminar a transferéncia da pobreza entre geracdes" (PNUD/BID, 1993:33).

Finalizando, a proposta da transformagdo produtiva voltada ao atendimento das
necessidades béasicas propde um conceito de desenvolvimento integral para introduzir
modificacbes profundas da sociedade. Os elementos béasicos desse modelo sdo a
eliminacdo da exclusdo econémica da maioria da populacdo, a estabilidade politica e uma
nova cultura econdmica voltada para o investimento e o trabalho qualificado, num contexto
de valorizagdo do mercado como mecanismo de alocacdo de recursos e um marco

institucional, juridico e socio-politico estavel.

IV-CONSIDERACOES FINAIS

Uma primeira observacdo geral extraida da reconstrucao feita anteriormente é que houve a
passagem de uma agenda de reformas calcada na idéia da busca de equilibrios
macroecondmicos de curto-prazo e reestruturacdo das politicas sociais com um conteudo
restritivo e topico para uma outra, ancorada na definicdo de concepcdes globais fortemente

influenciadas pela necessidade de responder positivamente as transformag¢des econémicas
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ocorridas na década de oitenta, tanto na regido quanto em outras partes do mundo.

Como podemos observar, os novos elementos introduzidos nos debates nos anos noventa -
presentes nas propostas de “Transformacdo Produtiva com Equidade" e de
"Desenvolvimento Integrado para o atendimento das necessidades bésicas" - destacam-se a
visdo estratégica para enfrentar a problematica social e a importancia fundamental das
condi¢des politico-institucionais para a propria viabilidade das reformas econdémicas e para

consolidacao de sociedades democraticas e pluralistas.

Assim, os parametros da discussdo sobre reforma econdmica e reorientagdo das politicas
sociais sofreram inflexdo na direcdo de uma perspectiva mais abrangente e estratégica, em

gue os fatores politicos, institucionais e sociais adquiriram relevancia maior.

Resumindo, a década de noventa mostra a superacdo de estratégias unidimensionais (como
as neoliberais) e a adoc¢éo de alternativas mais amplas que englobam ao mesmo tempo o0s

seguintes elementos:

crescimento econdmico baseado no progresso técnico e na construgdo de uma

competitividade dindmica,;

e melhoria nas condicbes de equidade social através da sua articulagdo aos objetivos

estratégicos da transformacéo produtiva;

e construcdo de um quadro politico institucional estavel, pluralista e democratico como
requisito para a criacdo de um ambiente voltado para a inovacdo e maior igualdade de

oportunidades;

e reestruturagdo das politicas sociais, dos programas e servicos, procurando maior

eficacia, melhoria dos servicos oferecidos e democratizagdo dos mesmos;

o reforma do Estado orientada para rever seus procedimentos e légicas de operacgéo,
redefinir seus papéis no sentido de funcdes de coordenacdo e recuperar seus recursos
financeiros para recriar as condigfes para politicas publicas consistentes com as novas
prioridades econ6micas e sociais, particularmente o papel positivo do gasto social publico

dentro de uma estratégia global.

Examinando as propostas dos anos noventa, encontramos VArios pontos convergentes entre

elas:

e necessidade da manutencdo e recuperagdo dos equilibrios macroeconémicos, embora

haja o reconhecimento de que eles sejam insuficientes para relancar o crescimento
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econdmico e menos ainda para reverter as condigdes sociais adversas enfrentadas pela

populacéo.

e énfase no incremento da produtividade e na incorporagdo do progresso técnico nos

ramos mais dinamicos;
e necessidade de aumentar a competividade internacional e reduzir o protecionismo;
o melhoraria na capacidade empresarial,

o realizacdo de um enorme esforco de inversdo vinculado a mudancas nos padrbes de

consumo orientadas por uma maior austeridade;

e ampliacdo e aprofundamento da inovagdo e do aprendizado tecnolégico, implicando
modificacbes no sistema educacional e nas proprias atividades de Pesquisa e

Desenvolvimento;

¢ necessidade de desenvolver um marco institucional apropriado onde os agentes publicos

e privados harmonizem suas atividades;

e estabelecimento de acordos politicos para dar sustentacdo a transformacdes dessa

envergadura.

Reforma do Estado

A problemética da reforma do Estado deixou de se limitar ao tamanho do setor publico, na
medida em que esse deixou de ser o vildo da crise, passando a ter maior importancia o
tema da recuperacdo do poder estatal através de uma coordenacdo institucional para
reduzir suas ineficiéncias (superposicéo de agéncias, falta de coeréncia das decisfes, etc) e

da recomposicao do gasto social publico.

Para isso, a recuperacdo do papel do Estado como agente econémico e do gasto social
publico, ao contrario dos oitenta, sdo vistos como importantes no combate a pobreza e na
criacdo de condigcbes para o exercicio da cidadania e para novas condi¢cbes da

competitividade internacional.

Porém, o papel do Estado deveria ser redefinido e vérias fungbes sdo passadas para a
oOrbita privada, e o fundamental é a criacdo de modalidades cooperativas entre agentes
publicos e privados. Ganham importancia 0s consensos estratégicos, concertagdes para que

seja possivel arbitrar perdas de curto prazo e estabelecer as linhas bésicas para o processo
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de mudanca estrutural.

O Papel da Educacédo como fator de Competitividade dindmica

Um tema que voltou a ocupar um lugar de destaque na agenda do desenvolvimento é o dos
recursos humanos. Na verdade, aqui se entrelagam dois processos distintos: de um lado, o
problema da exclusdo social e econémica produzida pelo padrdo de desenvolvimento latino-
americano, agravado com a crise econémica e as politicas de ajuste dos oitenta e, de outro,
a necessidade de formar recursos humanos com novo perfil para atender as exigéncias dos
novos processos produtivos e ao novo paradigma cientifico e tecnolégico da 32 revolugéo

industrial.

A reforma dos sistemas educacionais tem impacto muito profundo nos varios planos -
econdmico, politico, social e cultural - na medida em que esta na base das relacdes entre

educacao, capacitacdo tecnoldgica, ciéncia e tecnologia e o sistema produtivo.

Os sistemas educacionais passam a ter um papel crucial no enfrentamento das questbes
internas e externas. Apesar da énfase nos vinculos entre os sistemas de conhecimentos e a
competitividade auténtica, o alcance estratégico da educacdo abarca também aspectos
ligados a superagdo da condicdo de exclusdo social e a possibilidade de uma cidadania

ativa, elementos para integrar economia e sociedade, aspiracdes individuais e coletivas.

s

Em vista disso, € importante distinguir requisitos intrinsecos ao novo padrdo de
industrializacdo que demandem necessariamente reestruturar a concep¢ao acerca das
relacdes entre politica econémica e politicas sociais, a partir da idéia de que 0s recursos
humanos sdo um elemento da competitividade dos paises que pode ter efeitos

redistributivos.

Significado e Importancia dos Processos Politicos para o éxito das estratégias globais

de desenvolvimento

Vimos reafirmado o vinculo estreito entre equidade, transformacéo produtiva e reforgo de
uma sociedade politicamente pluralista e participativa, pois apenas através de "consensos
estratégicos" torna-se viavel negociar perdas de curto prazo e beneficios de longo prazo,
neutralizando resisténcias dos setores sociais beneficiados pelo padréo de industrializacao

vigente e mobilizando os setores mais atingidos pelo ajuste e pela crise dos oitenta, isto é,
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0s setores populares e as classes médias.

As condi¢Bes politicas favoraveis sdo muito importantes em economias cuja eficiéncia
depende da criatividade e da iniciativa dos agentes privados, das expectativas geradas num
ambiente de estabilidade e confianca publica. Na auséncia de expectativas de melhoria das
condicbes de vida e de baixa equidade crescem as demandas e as pressdes sociais que
podem induzir a intervencdes e a regulacdes estatais para estabelecer um certo equilibrio -

que terminam por criar inestabilidade e falta de confianca publica.

E preciso uma ampla concertagdo social mobilizadora para resolver os problemas
estruturais das sociedades latino-americanas. A principal razéo da incapacidade histérica da
regido para concretizar concertacoes estaria na combinacdo de uma aguda desigualdade
econdmico-social e processos muito dindmicos de mobilizacéo social e participagéo politica.
Na verdade, a urbanizacéo, o desenvolvimento educacional e os meios de comunicacéo de
massas contribuiram para quebrar as relagdes sociais tradicionais, impulsionando a

mobilizacdo e a aspira¢do de uma situacdo econémica e social melhor.

Na medida em que essas aspiracdes ndo se concretizam crescem os conflitos politicos,
tornando-se mais dificeis as concertagcdes e aumentando os riscos de desintegracao social.
Nas condi¢Bes das sociedades latino-americanas, a reconstru¢do de um minimo de coeséo
social e politica € vista como uma pré-condicdo para que seja possivel alcangar mudanca

econdmica com equidade social.
Papel das Politicas Sociais

E necesséaria uma nova concepc¢ao na relacdo entre as politicas social e econdmica que
permita superar os obstaculos estruturais. O desafio reconhecido pelas varias agéncias
internacionais € a necessidade de conciliar uma inser¢do competitiva dos paises da regido
com um reforco das politicas sociais dirigidas & supressdo da pobreza e da exclusdo de

amplos setores da sociedade.

O desenvolvimento social deve ser alcangado em meio as consequéncias da acelerada
mudanca tecnoldgica em curso ao nivel mundial. O ponto ressaltado € a desarticulacdo da
relagdo centro/periferia provocada por essa transformacéo, dai a necessidade de adaptar-
se ao processo aproveitando as oportunidades e as potencialidades que esse contém -
embora se reconheca en passant os riscos de um aprofundamento da heterogeneidade
estrutural e de modificacbes na estrutura ocupacional no sentido de "especializacbes

laborais".
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Outro ponto da agenda € que a busca da equidade deve ter um vinculo organico com
processos mais amplos de transformacdo das estruturas produtivas voltados para redefinir

as vantagens competitivas dos paises latino-americanos no quadro mundial.

As politicas econémicas e sociais passam a ser concebidas como dimensdes do processo
de desenvolvimento, cuja integracdo deve criar um ambiente favoravel a inversdo, aumentar
a oferta de empregos de qualidade melhor e promover a distribuicdo de ativos num contexto

de reforco de sociedades pluralistas e democréticas.

As Politicas Sociais e o combate da Pobreza

Um dos temas reiterados no debate é a relacéo entre os tipos de seletividade e as varias
formas de pobreza. Um ponto consensual na agenda recente é a idéia de que a erradicacao
da pobreza s6 pode ser alcancada por politicas que ataquem suas causas estruturais. O que
significa reconhecer as insuficiéncias das propostas de combate a pobreza inspiradas nas
politicas de focalizacdo e a necessidade de medidas no campo da politica econémica
(renda, emprego, estrutura tributéria), da estrutura da propriedade (distribuicdo de ativos) e

do mercado (fixacdo de alguns precos).

Trata-se de coordenar politicas da &rea social movidas por distintas I6gicas - universais e
seletivas - cujo desenho implica: a) avaliar as peculiaridades redistributivas do gasto social,
b) discriminar areas de gasto seletivo; c) desenhar programas com instrumentos idéneos; d)
considerar as interrelacdes entre esses programas seletivos com as politicas mais

universais voltadas para outros setores.

A Reestruturacéo dos Servigos Sociais

As propostas relativas as politicas sociais giram em torno da reestruturacdo dos servicos
sociais. Para alguns, as mudancas sdo de envergadura menor, associadas a simples
racionalizacdo dos recursos existentes, enquanto outros as vinculam as propostas globais

de desenvolvimento.

Como alternativa a proposta neoliberal, nos anos noventa articulou-se uma nova concepgao
baseada no pressuposto de que o desenvolvimento econdbmico ndo serd suficiente para
cobrir as necessidades de toda a populagéo, e portanto € necessario estabelecer sistemas
de protecdo para satisfazer a essas necessidades. Trata-se de reformular os atuais

sistemas estratificados e segmentos de servigos sociais que reproduzem a desigualdade.
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Em seu lugar se criariam sistemas publicos, baseados em prestacdes uniformes, cujo
objetivo € o de oferecer cobertura universal e de incentivar a solidariedade redistributiva de
modo tal que aportes desiguais, baseados nos niveis de renda, garantam beneficios basicos
para todos (Gurrieri, 1990:46).

Em sintese, os atuais sistemas desiguais, produtos da segmentacdo corporativa das
sociedades ou da dualidade de raizes neoliberais, seriam substituidos por outros que
contribuiriam de modo importante para garantir a maior equidade de acesso aos beneficios

por toda a populagéo.
O debate sobre a reestruturacdo dos servigos sociais se desdobra em trés dimensées:

e A natureza e o grau da Intervencdo Estatal: Essa dependera da premissa adotada. na
visdo neoliberal, que acredita numa solugdo rapida através do ajuste da estrutura
produtiva, a intervencdo € limitada e transitoria; na visdo oposta, de que num prazo
razoavel a reforma econémica e o desenvolvimento ndo serdo capazes de superar a
desigualdade, a intervencdo do Estado deve crescer para impulsionar o desenvolvimento

social;

¢ Novos Mecanismos de Coordenacgédo Institucional: Quanto a coordenacgéo institucional,
existe um consenso sobre a necessidade de melhora-la nas organizagdes que oferecem
servigos sociais no que tange a falta de articulagdo entre as politicas econdémica e social,
entre unidades administrativas com as mesmas fungfes, entre agéncias publicas e
privadas, responsaveis pela superposicdo de atribuicdes, rigidez e desperdicio,
impedindo a formulacdo de orientacdes coerentes e politicas unitarias. Essa falta de
coordenacéo institucional reforgou formas de representacédo de interesses corporativas,
segmentadas e ndo equitativas em que se plasmou institucionalmente o acesso a

servigos sociais por distintos grupos;

e Democratizacdo dos servigos sociais pela participacdo e descentralizacdo decisoria: A
coordenacéo institucional supde uma centraliza¢do administrativa consideravel, mas essa
pode ser combinada com uma democratizacdo das politicas sociais. Isso se coloca em
dois planos: as grandes decisdes de politica acerca das prioridades e da alocacao de
recursos correspondentes deveriam ser produto de uma concertagcdo ampla envolvendo
todas as partes interessadas; as decisfes sobre politicas sociais deveriam estar
assentadas num refor¢co do poder decisorio local, para atender melhor as necessidades

dos usuéarios
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Finalizando, a superacdo da crise em que mergulharam os paises da regido nos oitenta
envolve uma extraordinaria acumulacdo de exigéncias: "de um lado é preciso fortalecer a
democracia e de outro ajustar as economias, estabiliza-las, incorpora-las ao processo de
mudanca tecnologica mundial, modernizar os setores publicos, elevar a poupanca, melhorar
a distribuicdo de renda, implantar padrbes mais austeros de consumo num contexto de

desenvolvimento auto-sustentado” (CEPAL, 1990:12).
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