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SINOPSE

O projeto "Novos Parametros para a Reorganizacdo da Politica Social Brasileira™ tem
como objetivo o estudo da politica social brasileira a partir de um duplo enfoque: o
das transformagdes na estrutura produtiva e no mercado de trabalho e o dos
diagndsticos e recomendacgoes feitos na ultima década pelas agéncias multilaterais
que atuam na América Latina.

Este objetivo geral desdobra-se em quatro objetivos especificos, cujos enunciados na
proposta de estudo reproduzimos a seguir:

1) expor as principais tendéncias de alteracdes das estruturas econdmica e
produtiva, assim como seus impactos nas condicbes de trabalho, como vém
ocarrendo nos ultimos 20 anos e segundo a literatura internacional especializada:

2) discutir as implicacdes previsiveis para as politicas <ociais que decorrem dos
processos indicados anteriormente:

3) discutir, & luz desses estudos, os diagndsticos e as recomendacdes de politicas
sociais elaborados no dltimo decénio pelas principais agéncias multilaterais
atuantes na América Latina, nas condi¢des do ajuste econdmico (Cepal, FMI, BIRD,
BID, PNUD, etc); e

4) elaborar uma agenda de discussao para a politica social brasileira ancorada nas
previsGes e sugestoes dos estudos anteriores.

Este relatdrio final do projeto organiza-se em trés partes, assim intituladas:

Parte | Revisao bibliografica identificando os processos de transformacao
produtiva e suas implicacdes para as politicas sociais.

Parte Il Revisdo bibliografica dos principais diagndsticos e recomendacdes de
politicas sociais elaboradas pelas agéncias multilaterais atuantes na
Ameérica Latina.

Parte L Agenda de discussdo das questdes relacionadas 3&s partes | e I
pertinentes as especificidades do sistema brasileiro de politicas sociais,
particularmente previdéncia, assisténcia social, saude e educacao (basica
e técnica),




PARTE — |

REVISAO BIBLIOGRAFICA IDENTIFICANDO OS
PROCESSOS DE TRANSFORMACAO PRODUTIVA E SUAS
IMPLICACOES PARA AS POLITICAS SOCIAIS




.1

INTRODUCAO

Nos ultimos decénios estd em curso no mundo atual profunda reestruturacio
econdmica. Esta mudanga € de ambito mundial, embora seja diferenciada nas suas
manifestacées no tempo e no espago. Essa mudanca estd provocando efeitos pro-
fundos e duradouros sobre a estrutura social dos paises centrais do capitalismo e, de
modo incipiente e ainda n3o tdo aparente, ja atinge a periferia, principalmente os pai-
ses industrializados subdesenvolvidos.

0 nosso objetivo é enfocar, em varios paises, os rebatimentos dessa reestruturacip
econdémica em transformacao sobre o debate referente as politicas publicas, mor-
mente as sociais. Por toda a parte, observam-se efeitos fortes sobre o mercado de
trabalho, a seguridade social e, em geral, sobre as condicoes de vida. Nos paises
periféricos industrializados, altera-se a relacdo histdrica entre a estrutura social em
transformacdo, a urbanizacdo e a mobilidade social, relacao positiva que se estabe-
lecera durante a industrializacao substitutiva de importacdes.

0 nosso procedimento é o seguinte: olharmos para os paises avancados, onde as
transformagdes sdcio-econdmicas comegaram primeiro e as suas consequéncias so-
ciais s3o hoje mais visivers. Isto na suposicdo de que, embora diferenciadas, dado o
contexto diferente dos paises industriais periféricos, mudancas produtivas e
econémicas na mesma direcdo comecam a manifestar-se também neles. E ainda na
suposicdo de que o conhecimento das consequéncias sociais nos paises centrais aju-
dard a conducao dos debates sobre as suas conseqiiéncias sociais possiveis e sobre
a politica social conveniente ou necessaria, nos paises industrializados periféricos,
particularmente o Brasil.

FORCAS GLOBAIS DE MUDANCA

Enumeramos, a seguir, apenas as mudancas sdcio-econdmicas com ampla presenca
no mundo desenvolvido — que devem ser concebidas como forcas em atuacdo, sem
a preocupacao de procurar, por sua vez, a sua causalidade mais profunda. Menos
que uma analise, esta é uma tentativa de sintese de caracterizacio.!

[.2.1 Internacionalizagdo das Economias Nacionais e Aumento da
Competicao Internacional

Na raiz da crescente internacionalizacao das economias dos paises capitalis-
tas centrais e da conseqiiente intensificacdo da competicao internacional, nas
ultimas duas ou trés décadas, estd a saturacdo de mercados naqueles paises,
particularmente dos produtos durdveis e intermediarios.

Uma tentativa util de compreensdo da dindmica causal da reestruturagdo economica e industnial dos paises centrais estd no
artigo de Tavares (1992). Ver, entre os muitos tratamentos gerais das mudangas em curso na economia industrial em dmbito
internacional, Aglietta (1976): Cohen e Zysman (5.d.); Coldclough e Tolbert (1992); Cool et al. (1992); Coriat (1991); Harvey
(1989), Parte II; Johnson, Tyson e Zysman (1989): Kern e Schumann (1989); Piore e Sabel (1984); Portes et al. (1986); Sassen
{1991); Watanabe (1987): e Wood (ed) (1989). A especificagdo bibliogrdfica completa, junto com algumas referéncias adicionais,
encontra-se na bibliografia final desta parte.




Paradigmatico é o caso da industria automobilistica.2 A penetracio de carros
importados japoneses nos mercados americanos, a partir dos anos 70, e das
fabricas japonesas, na década de 80, pode ser tomada como 0 caso mais vi-
sivel e dos mais importantes, de uma série de fenémenos com amplitude
muito mais geral.

Apenas alguns aspectos e conseqiiéncias dessa ‘nova competicao” precis. 1
ser aqui destacados: sua intensidade, a nova importancia da qualidade, dz -
versificacao de produtos3 e da continua producao de novos produtos e de no-
vos modelos, como elemento mesmo da nova situacdo competitiva (produtos,
no limite, "sob medida’, customarized) e, como mencao final, a mudanca con-
tinua da situacdo competitiva. Tudo isso rebate fortemente sobre formas de
organizagdo das empresas, sobre o uso de tecnologias, uso da forca de tra-
balho e sobre a sua natureza.4

I.2.2 Extenso Processo Global de Desconcentracio industrial

Essa desconcentracdo espacial da indistria esta ocorrendo tanto dentro dos
paises adiantados,® como deles para os paises periféricos, entre os quais.
embora ndo seja o Unico, tem sido especialmente estudaio o caso das indis-
trias maquiladoras do México.6

Nao so as industrias migram, mas fregiientemente se desconcentram, for-
mando redes de empresas menores, muitas vezes aglomeradas. Como resul-
tado desses processos, tanto no interior dos paises como internacionalmente,
formam-se novos padrées de distribuicdo espacial e regional.” Dentro dessa
otica, merece enfoque particular a desindustrializacao de paises, regides ou
de cidades.8

1.2.3 Desenvolvimento de Setores de Servicos

Por ora nos referiremos apenas aos paises centrais. Faz-se mister, de inicio,
notar a relacdo entre a desconcentracdo industrial apontada no item anterior
e 0 desenvolvimento dos servicos adiantados.

A desconcentracao industrial é acompanhada pela concentracao de funcoes
de controle e de outros servicos adiantados em cidades globais (Nova lorque,

Ver Hoffman e Kaplinsky (1988).

Produtos, e servigos "adiantados” objeto crescente do comércio internacional, tais como de projetos de engenharia de vulto, de
reestruturagdo econdmica e produtiva, de marketting, seguros, efc.

Sobre a internacionalizacdo das economias e as novas condi¢des de competitividade. ver Best, (1990); Berkeley Roundtable Of
Internanonal Economy (1993); Ernst e O'Connor (1993); Fischer et al (1993); Hart (1992); Morris (ed) (1991); Peet (1987); e
Thurow (1992).

Ver Clark (1989); Goldman e Luebke (1985); e Shaiken (1993) para exempios nos Estados Unidos e. Oberhauser (1987), na
Franga.

Ver Mungaray (1990); Perez Llanas (1991); Shaiken (1990); Shaiken e H. erzenberg (1987); Sklair (1989); e Szekely (1991).

Ver. sobre novas estruturas espaciais, Amin e Goddard (eds) (1986); Boddy in Valladares e Preteceilie (1990); Capecchi (1989)
— "Terceira [tdlia"; Esser e Hirst (1989); Glasmeier e Sugiura (1991) — sobre o Japdo; Herzog (1991) (Fronteira Meéxico e
Estados Unidos); Murray (1983 e 1987) — sobre a Itélia; e Storper (1990) — Sul do Brasil.

Ver Broad (1988) (Canada): Hopper et al. (1985) (Nova lorque); e Nash (1985).




Los Angeles, Londres, Tdquio). As cidades globais se desenvolvem em todos
os lugares-nds dos sistemas de comunicagao sofisticados e sdo a contrapar-
tida da desconcentracdo espacial, em termos regionais e mundiais.® Havera
lugar para desenvolvimento de uma segunda camada de cidades globais, al-
gumas nos paises periféricos? E importante notar que muitas dessas funcoes
“internacionais’, fungdes de servigos adiantados para a América Latina, inclu-
sive bancérios e seguros, parecem, na tltima década, estar se concentrando
em Miami.

As metrépoles dos paises centrais nao sao, entretanto, apenas centros de
fungbes de alta qualificagdo. Na realidade, a dindmica da reestruturacao
econdmica resulta em pronunciada diferenciacao, ou mesmo polarizacio inter
e intrametropolitana.

Precisamos assim notar que as cidades globais dos paises centrais capitalis-
tas, com as suas novas fungdes (servicos adiantados de controle) e inddstrias
descentralizadas de bens de consumo (vestudrio, calcados, produtos eletréni-
cos), induziram nos anos 80 uma nova imigracdo internacional, 10 a qual
acabou por recriar um amplo mercado de trabalho para funcoes trabalho-
intensivas, seja para os servi¢os (por exemplo, servicos domésticos), seja
para a industria.

Os produtos e servicos produzidos ou ofertados por estes trabalhadores po-
dem ser servicos e produtos sofisticados, para classes médias altas, com
elevado poder aquisitivo; sdo, porém, produtos e servicos trabalho-intensivos,
feitos e prestados por pessoas autdnomas e por pequenas empresas, ou
mesmo pelo trabalho doméstico, que, mesmo empregando tecnologias adian-
tadas, trabalham longas horas e em més condi¢des de trabalho. Deixemos,
porém, para elaborar estes pontos no préximo item.

1.2.4 A Dupla Face da Transformagdo Produtiva: As Empresas do
Grande Capital, com Organizagdo Enxuta, e as Extensas Redes
de Subcontratacao

A nova situagcd@o competitiva internacional pressionou as empresas, nos Esta-
dos Unidos e na Europa Ocidental, a uma febril procura de novos modelos de
organizacao empresarial, novos padrdes tecnolégicos e novas estruturas in-
dustriais, em busca de maior produtividade e competitividade.

A ameaca representada peia competicdo dos produtos japoneses ligou-se um
extremo interesse pelo "modelo japonés’ nos anos 80. Pode-se, contudo,
afirmar existirem hoje multiplos modelos de producdo *flexivel’. Algumas ca-
racteristicas sdo gerais e podem ser apontadas: a producdo enxuta (/fean pro-
duction) — a empresa dedicando-se ao “nicleo central" do seu produto
(aquela parte na gual é mais eficiente) e subcontratando as outras partes —:

9 Ver, em especial, os estudos de Castells (1989) sobre os Estados Unidos; de Fugita (1991} sobre T oquio, o jd citado estudo de

Sassen (1991).
{0 Vor Fernandez K. elly (1988); Sassen (1988); Morales e Bonilla (1993).




1.2.5

uma capacitacado mais alta e mais geral da forca de trabalho; a prevaléncia da
formacao in-house; diferentes formas de uso mais flexivel da forca de trabalho
{polivaléncia de uns, trabalho temporario para outros servicos); a diminuicao
dos niveis hierdrquicos da cadeia de comando; etc.l!

A outra face dessas mudangas na grande empresa é constituida peias redes
de subcontratagao, envolvendo empresas médias, pequenas e microempre-
sas, redes que chegam muitas vezes a incluir, na sua ponta, sweatshops e
trabalhadores domésticos. Constituem o que podemos chamar de um setor in-
formal moderno.

Este setor informal é moderno em sentidos muito particulares que precisam
ser especificados. De inicio, parece tratar-se do renascimento, nos paises do
capitalismo central, de condicdes de trabalho e sociais arcaicas, ha muito ne-
les desaparecidas. No entanto, longas horas, condicdes péssimas de traba-
lho, etc. estdo agora associadas a producdo de produtos sofisticados ou com
grife, ao uso de ferramentas de controle numérico e de computador, e sobre-
tudo a uma producao gue se dirige a grande empresa industrial e as magazi-
nes de luxo.12

Diferenciacdes e Dinamica do Sistema Econdmico Mundial

O sistema econémico mundial apresenta diferenciacées de todos os tipos: in-
tra e inter-setoriais, entre paises do centro e da periferia e entre as diferen-
tes partes da periferia.

Em todas as partes, porém, ha um traco comum: a procura do aproveitamen-
to de uma forga de trabalho relativamente "mais barata" (particularmente,
aquela "menos organizada’, a que ndo é vinculada a "garantias’ sindicais e/ou
nao € onerada por custos sociais.

Nas empresas e nos setores "mais modernos’, obtém-se a "flexibilizacdo” pro-
dutiva pela utilizacdo da modernizag3o organizacional, acompanhada ou nio
pela penetracdo de novas tecnologias (em particular da microeletrénica). Esta
presenca da tecnologia microeletrdnica aparece nos paises centrais, especi-
almente nas suas grandes empresas, onde se dao os grandes investimentos
em P & D e se d4 a continua producdo de novos produtos, adaptados a uma
demanda em continua mudanga naqueles paises, de produtos diversificados,
ou mesmo quase "sob medida” (customarized).

As estruturas produtivas das empresas nesses paises apresentam, assim,
constante mudanca, inclusive elevado desraizamento (footlooseness) de suas
plantas industriais, além da sempre presente necessidade de apresentarem

1y Boyer forg) (1986) — Europa Ocidental: Coriat (1991) — Japdo; Du Tertre 1989 — Europa Ocidental: Glimel (1989) —
Suécia: Grahl e Teague (1989) — Europa Ocidental; Harrington e Bluestone (1988) — Estados Unidos: Osawa in Hiraia (orgj

(1993} — Japdo; Smith (1989) — Estados Unidos: Tolliday e Zeitlin (1987) — Estados Unidos.
12
Ve

r Benton (1989); Castells e Portes (1989): Hadjimichalis e Vaiou (1990); Hukill (1990); "The Informal Economy (Symposium;”
11993); Portes etal (1989); Portes (1993); e Smith (1989).
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respostas prontas, organizacionais e tecnoldgicas a mercados cambiantes -&=='7
altamente competitivos.13

Desta maneira, pressdes contraditérias relativas a forga de trabalho que Ihe é
necessaria sao atendidas pela tendéncia & manutencdo de um nicleo de pes-
soal altamente qualificado, fiel e de alta estabilidade, nas empresas de produ-
¢ao "enxuta’, enguanto nas extensas redes de producdo ‘terceirizada®, nas
empresas menores subcontratadas, ou mesmo no amplo setor informal, pre-
valece mao-de-obra de menor qualificacdo, instavel e sem cobertura social
(essas caracteristicas do mercado de trabalho ja foram objeto de algumas
consideragdes no item |.2.4, supra).

1.2.6 A Crise da Divida Externa e o0 Aumento da Insergdo dos Paises
Latino-Americanos na Economia Mundial

Os ajustamentos econdmicos por que passam os paises latino-americanos nos
anos 80 (Argentina, México, Brasil e outros) devem ser vistos como um
processo com determinacdes mundiais, operando em situacdes econdmico-
soclais diversificadas, e atravessado por complexos e variados processos
politicos. 14

De qualquer modo, nesses paises (embora com fcrmas e intensidades diver-
sas e em diferentes momentos) abrem-se as suas economias e principia nas
suas empresas a flexibilizagao produtiva — quase sempre a partir das filiais
das multinacionais. As reformas econdmicas que sio introduzidas nos paises
industriais periféricos tém assim carater e determinacdes globais.

Em quase todos paises latino-americanos sio tentados, com diferente suces-
so, profundidade e ritmos, ajustamentos econémicos nas mesmas direcdes:
ajuste externo; estabilizacdo monetdria; desregulamentacdo; liberalizacao
comercial; e, em extensdo bem variada, privatizacdes. A reestruturacio pro-
dutiva industrial veio bem mais tarde do que se imaginava e vem ocorrendo no
centro capitalista, onde é ainda bem menos visivel. Dai o interesse de exami-
narmos as transformagdes no centro capitalista e as suas consegiiéncias so-
ciais, que darao indicagdes importantes para o debate da politica social nos
paises latino-americanos.

.3 REESTRUTURACAO ECONOMICA E CONSEQUENCIAS SOCIAIS
NOS PAISES CENTRAIS

Muitas das transformagdes nos paises industriais periféricos respondem as mesmas
forcas mundiais presentes nos paises centrais e, mormente, as que ocorrem na es-
trutura produtiva, — se nao sao similares, apontam para o mesmo sentido (producio
‘enxuta’ nas grandes empresas, terceirizacdo e aparecimento de setor informal
moderno).

13 Veja-se, por exemplo, a aiteragdo nas condi¢des de competido que se seguiram, depois da penetra¢do do produto japonés, ¢
entrada das fabricas japonesas nos Estados Unidos e na Europa. Ver Hoffman e Kaplinsky (1988) e Darby (1986).

i Ver Damill et al, (1 992); Fanelli et al. (1990); Frenkel (1993); Haggard e Kaufmann (1993); Sola — org. (1993} e Williamson
red.) (1990).
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Este fato explica o interesse para nds de um exame dos efeitos sociais dessas trans-
formacées econdmicas naqueles paises adiantados, onde elas estdo em curso ha
cerca de duas décadas; principalmente, como base da reflexao sobre 0S novos desa-
fios que se colocam para a inovagcao no campo das politicas publicas.

1.3.1 Efeitos Genéricos sobre a Estrutura Social

Nos Estados Unidos, os anos 80 representaram uma inversio de tendéncias
histéricas em aspectos sécio-econémicos basicos da estrutura social.

[.3.1.1 Novo Patamar de Desemprego Estrutural

Tanto nos Estados Unidos, como nos paises da Comunidade Econdémica
Européia, o desemprego subiu a niveis sem precedentes, com todas as
indicacdes de ter-se constituido um novo patamar estrutural.l5 Na ultima
década, o desemprego manteve-se alto mesmo nos anos de recuperacao
econdmica. SO para citar um dado recente: é altamente significativo o plano
da CEE de enfrentar-se o desemprego por meio de diminuicdo do tempo de
trabalho dos empregados e dos niveis salariais médios [0 Estado de Sao
Paulo (22/10/1993)1. Este ndo é um plano conjuntural.

[.3.1.2 Salarios Medianos Declinantes

Apds décadas de elevacao do salario real nos Estados Unidos desde a
Il Guerra Mundial, foi perdido, do inicio dos anos 70 para ca, uma queda de
um salario semanal médio de US 318 para US 258, de 1973 a 1990 {em
délares de 1982) — metade dos ganhos em salario real do periodo de
crescimento.16

1.3.1.3 Desigualdades Crescentes

Por outro lado, a desigualdade salarial aumentou muito: o indice de desi-
gualdade salarial, apds decrescer desde o inicio dos anos 60, voltou a
aumentar, de 1973 a 1986, 18%, retornando ao nivel de 1966. Estas
alteracoes devem-se, em parte, a mudancas na distribuicio setorial dos
empregos; devem-se também, mais diretamente, 3 reestruturacao produtiva
e, em particular, como veremos adiante, ao enfraquecimento dos sindicatos
e a concessoes sindicais nos contratos coletivos de trabalho.

Os efeitos sobre a desigualdade dos rendimentos familiares fizeram-se no
mesmo sentido: no decénio entre 1979 e 1989 a desigualdade se ampliou.
Estes fatos representam uma inversio de tendéncias de longo prazo, que
prenuncia alteragdes em toda a estrutura social, atingindo os niveis politico
e social.

15 Ver, entre outros, Boyer e Petit; (1984); Gili (! 985) e Sheak e Dabelko (1990). Contrastando com os anos 70, quando 5% de
desemprego era alto, a taxa média de desemprego nos anos 80 foi mais de 7%. nivel mais alto, excetuados dois anos, do que os
dos 30 anos que se seguiram a 1950. Cf: Mead (1991).

16 Ver Mead (1990 e 1991); ver também a sintese dessa matéria feita por Morales e Bonilla (1993, capitulo /).
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Apds décadas de tendéncia declinante da desiguaidade social, nos anos 80
aumentou a brecha social. O indice de Gini, que estava no nivei de 0,376
logo apds a Il Guerra, caira, ap6s anos de crescimento econdmico e fortes
programas sociais (os programas da “"Guerra contra a Pobreza’ e o da
"Grande Sociedade’), para 0,348 em 1968. Posteriormente, indice comecou
a subir, de forma lenta, e, depois de 1980, aceleradamente, chegando a
0,390 em 1986. Todo o progresso social que ocorrera apés a Guerra fora
perdido.

igualmente, os dados sobre a crescente concentracao da riqueza nos Esta-
dos Unidos no mesmo periodo sao claros.l” Também ha estudos sobre os
fortes efeitos negativos da reestruturacao econdmica sobre a estrutura so-
cial na Gra Bretanha.18

[.3.1.4 A Nova Imigracao Internacional e as Cidades Globais

Tanto quanto aos pontos de origem desses novos imigrantes internacionals,
como no que diz respeito ao seu destino e aos papéis que assumem na es-
trutura econdémica, esses novos movimentos de populacao estao no contex-
to de fortes determinagdes estruturais. Originam-se naqueles paises onde
ocorreu forte presenca econdmica e/ou militar dos paises centrais na peri-
feria capitalista e dirigem-se, por outro lado, para aquelas ‘cidades globais”,
daqueles mesmos paises, marcadas pela reestruturacdo econdémica que ne-
les teve lugar.19

Assim, no caso americano, compreende-se a concentracio desses imigran-
tes em cidades globais como Nova lorque, Los Angeles, Miami, bem como
0s papeéis econdmicos que nelas tém, seja em termos da demanda de servi-
¢os sofisticados e customarized, criados pelos setores de servicos adianta-
dos, seja em termos da demanda provida pelo amplo setor informal, tecno-
logicamente moderno, mas socialmente arcaico.

Também nestes casos, questdes sociais novas sao colocadas como desafio
para inovagao na area de politicas publicas.

1.3.2 Mudancas Bésicas nas Rela¢des Sindicais e nos Sistemas de
Negociagao Coletiva

Nos paises capitalistas adiantados, é geral, constante e intensa a pressao
empresarial para a “flexibilizagcao™ e barateamento da forca de trabalho (no
sentido de maior facilidade de emprego/desemprego, de um uso polivalente
dessa mao-de-obra, do congelamento ou mesmo rebaixamento salarial, etc.).
As consegliéncias dessa pressdo sobre os sistemas sindical e de negociacio
coletiva dependeram do contexto das relacGes sindicais (tradicio de organi-

I7 Ver Harrison e Bluestone, sobre a desiguaidade de rendimento familiar e sobre o indice de Gini (1988, p. 118119 e 130-131);
também Burtless (1991).

18 Ver Hamnent etal. (s.d).

19 Ver Sassen (1988 e 1991).
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zagao, forga sindical, contexto legal e politico, etc.) dentro do qual é exercida
aquela pressdao. Em todos os casos, o contexto econdémico do periodo, com o
seu crescimento baixo e os vérios periodos de recessdo mais ou menos for-
tes, atuou no sentido do enfraguecimento sindical.

Nos Estados Unidos, a pressao foi facilitada, em ultima analise, pelo desrai-
zamento (footlooseness) das "plantas” das grandes empresas durante a rees-
truturacao produtiva — o que ja foi mencionado antes — e atuou, assim, so-
bretudo pela migracdo das empresas para areas sem organizacio sindical ou
sem tradicdo de militdncia (greenfields) ou pela obtencdo de concessdes sin-
dicais durante a negociacdo periddica dos contratos coletivos de trabalho
(onde, muitas vezes, obtiveram-se, temporariamente, "flexibilizacées™ do uso
da mao-de-obra, em desobediéncia as especificacdes pormenorizadas usuais
das fun¢des (job specifications) constantes dos contratos.

O periodo de grandes mudangas no padrdo costumeiro das relacées sindicais
americanas foi a primeira metade dos anos 80. Praticamente inexistentes an-
tes deste periodo, comegaram as "concessdes” a constar dos contratos cole-
tivos, pelos quais os sindicatos concordavam com congelamentos salariais,
com a suspensao de cldusulas que antes garantiam “ajustamentos pela eleva-
¢ao do custo de vida", ou aceitaram mesmo cortes salariais.

Estas concessdes difundiram-se pelos varios setores industriais, mesmo apos
o fim da recessao de 1981-83 e o inicio da recuperacdo econdmica. Em
1986, apenas 15% dos trabalhadores obtiveram ajustamentos contratuais de
custo de vida em seus salédrios. Associam-se, claramente a este enfraqueci-
mento sindical, a queda dos salarios reais referida anteriormente e o declinio
pronunciado do nimero de associados dos sindicatos, que ja representa uma
tendéncia historica.

As empresas alemas estao sujeitas as mesmas pressdes, originadas, em ulti-
ma andlise, da nova situagcdo competitiva mundial. S3o distintas, porém, as
consequéncias sobre as relagdes sindicais, devido as tradices diferentes do
movimento trabalhista daguele pais e, em especial, ao seu contexto politico-
legal constituido, principalmente, pela legislacdo referente a co-determinacao,
promuigada no imediato pds-guerra e na década de 70.

Nesse pais, as relagdes sindicais também estdo sendo transformadas. Os
sindicatos estdo passando a uma situagdo que poderia talvez ser denominada
de "cooperacao-conflitiva®, na qual, sem perder de vista a situacao competiti-
va da empresa, procuram chegar a uma reestrutura¢io negociada.20

20

O declinio dos sindicatos tem sido objeto de muitas andlises e bastante controvérsia, principalmente nos £stados Unidos. Sobre
as "concessdes” sindicais nos Estados Unidos, ver Harrison e Bluestone (1988, p.39-42). Também sobre os sindicatos nos
Estados Unidos, ver Adams et al. (1985); Bennet (1991); Cornfield (1989); Garbarino (1985); Goldfield (1987); Gremer (1988);
Katz (1985); Kochan, Katz e McKersie (1986); Lipset (1986); Moody (1988); Northrup e Bellante (1991); Rehmus (1986);
Robinson (1988); Robinson e Mcliwee (1989). Sobre os sindicatos em outros paises adiantados, ver Bibes e Mouriaux (1990);
Chalmers (1989); Freyssinet et al.  (1993); Kelly (1990); Lipset (1986) e Touraine (1988). E sobre o caso da Alemanha -
(Ocidental): Helm (1986); Kern e Sabel (1991); e Markowvits (1986).
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1.3.3 Deterioracao de Antigas Cidades Industriais e Novas Formas

Econdmico-Espaciais

O relativo desarraigamento da atividade econdmica industrial, criado pela fle-
xibilizacao produtiva e pelas industrias footloose, esté na raiz de profundas
transformagdes na base da vida social local.

Assim, se de um lado, deterioram-se cidades industriais inteiras como Detroit
ou os nucleos centrais das zonas metropolitanas dos Estados Unidos (as inner
cities), por outro, rejuvenescem e modernizam-se antigas cidades da Nova
Inglaterra e do Sul do pais, bem como constituem novas conurbacdes em
extensas dareas antes quase vazias ou puramente residenciais (como
exemplos temos o Vale do Silicio ao redor de San José, na Califérnia, e os
novos distritos industriais na regido de Chapel Hill, Durham e Raleigh, na
Carolina do Norte).

Outro processo basico que se deve mencionar para os Estados Unidos é re-
presentado pela profunda deterioracdo das extensas areas das inner cities,
onde se localizam guetos negros miseraveis. Na base desse processo, estio
a reestruturagdo econémica e a consequente transformacdo da base
econdmica das dreas centrais das regides metropolitanas americanas. Esse
processo significou a saida da industria e de muitos setores comerciais des-
sas areas e a perda dos respectivos empregos comerciais e industriais, ao
mesmo tempo em gue nas mesmas areas centrais apareciam os empregos de
geréncia e servicos avancados — caracteristicos da nova economia das me-
trédpoles americanas.

Assim, ao mesmo tempo em que diminuiam (mesmo em valor absoluto) as
oportunidades de emprego que exigem menor formagao educacional, surgiam
outras com maiores exigéncias, as quais siao preenchidas pelos residentes
das zonas suburbanas, que, em um movimento pendular, dirigem-se diaria-
mente para as areas centrais (commuting). Colocam-se assim as dificuldades
a obtencdo de empregos pelos grupos de menor nivel educacional, particu-
larmente para as populagdes negras do gueto, para as quais, ao obstaculo da
distdncia, somam-se as deficiéncias educacionais herdadas do passado e o
preconceito e a discriminagdo do presente.

As transformacdes econdmicas, somam-se processos sociais, representados
principalmente pela saida da classe média e burguesia negras do gueto, favo-
recidas pela “revolucdo” dos direitos civis ocorrida nos anos 60 e pela verda-
deira anomia entre a populagdo do gueto, causada pela perda de modelos so-
ciais com os quais pautar a sua conduta.?!

Assim, a imbricacdo de complexos processos econdmicos e sociais provoca
incrivel ruptura do tecido social nessas areas centrais, somando-se nos gue-

2!

William Justus Wilson, professor de Chicago, usa os termos underclass e o referente ao processo de social dislocation gue sofre,
para a sua caracterizagdo sociais dessas dreas. As principais referéncias usadas para a caracterizagdo do processo de
deterioragdo dos guetos sdo Kasarda (1988); Wacquant e Wilson (1989) e Harrington (1989). Ver também Kasarda (s.d) e
iWilson (1987 e 1988). Estudo comparativo com peniferias metropolitanas francesas é instrutivo; ver Wacquant (1993).

15



tos toda sorte de problemas sociais (taxas altissimas de desemprego e de
mutheres chefe de familia, delingiiéncia juvenil, crime, drogas, etc.), em areas
que se assemelham a verdadeiras cidades arrazadas.?? Escusado dizer que
tais condicGes permeiam a definicao de todos os problemas sociais metropoli-
tanos, para nao dizer urbanos, e, por conseguinte, o estudo e a redefinicao
das mais variadas politicas publicas nos Estados Unidos.

Esse caso serve-nos para frisar, a0 mesmo tempo: 1) a importancia das rees-
truturacoes econdmica e produtiva para a correta formulacio de politicas so-
ciais no contexto sdcio-econémico especifico; e 2) como os efeitos das rees-
truturacGes dependem da configuracdo social mais abrangente.

Deste modo, o objetivo que nos move, ao focalizarmos os paises adiantados,
€ caracterizar a presenca das forcas da reestruturacdo na problematica
social e a forma como elas se combinam em diferenies contextos sdcio-
econémicos, e nao de simplisticamente extrapolarmos diagndsticos e
solucoes.

l.4 REESTRUTURACAO ECONOMICA E PRODUTIVA NA PERIFERIA

INDUSTRIALIZADA (EM PARTICULAR BRASIL) E CCNJECTURAS
SOBRE OS SEUS EFEITOS SOCIAIS, ATUAIS E FU'UROS

Sao recentes as evidéncias de uma aceleracio das mudan¢as ra organizacao produ-
tiva no caso brasileiro, no sentido da flexibilizacdo da producio das grandes empre-
sas (mudancas principalmente organizacionais, e nio tanto tecnoldgicas) acompa-
nhadas por terceirizacao e subcontratacdo da producdo, formando assim setores in-
formais modernos.23

Alguma coisa timida havia ocorrido, nos primeiros anos da década dos anos 80, pro-
vavelmente associada ao ajuste externo que se conseguiu no periodo de 1979-82,
com grande ampliagao das nossas exportagdes. Entretanto, mudancas mais extensas
e mais profundas nas empresas ocorreram somente no fim dos anos 80 e, principal-
mente, no periodo de 1990 para ca. As multinacionais, dentro do pais, muito possi-
velmente estiveram na vanguarda do processo, embora as mudancas nao tenham se
restringido a elas.

22

23

Tanto como resultado dos riots urbanos que assolam os guetos desde meados dos anos 60, como das demoli¢Bes dos sitios
industriais abandonados.

A literatura recente sobre as transformagdes organizacionais e a reestruturagdo produtiva no Brasil é recente. porém. na maior
parte, constituida de estudos de caso. A esta informagdo, para se ter idéia de quanta reorganizagcdo produtiva, subcontratacdo e
terceirizacdes. ja ocorreram e sob que formas. deve-se recorrer & continua informagdo sobre reorganizacdes de todo tipo de
empresas que sai nos jornais e revistas. Ver O Brasil Subterrineo (1989); Na Hora da Despedida (/993); Coelho (1993); Gitahy e
Rabelo (1991); Gitahy et al (1991 e 1993); Fleury e Humphrey (1993); Hirata forg.) (1993) (principalmente os capitulos de Leme
Fleury; Ruas et al.; Silva: e Lobo). Schmitz e Carvalho (s.d,); Silva (1991 e s.d.); Silva (1993) e Vale (1990). Ver também
discussdes de aspectos mais gerais desta problemdtica em Humphrey (1990); Jacobi (1989); Perez (1992); Sabel (1986);
Schmitz (1985) e Standing (1989).

Transformacdes produtivas nos anos 80, noutros paises latino-americanos e na América Latina em geral, sdo tratadas em
Beneria (1993); Beneria e Roldan (1987); Castelis e Laserna (1989); Fernandez Kelly (1989 e 1993); Naciones Unidas (1987);
Novik (1990); Pena e Cardenas (1988); Portes et al. (1986) e Tokman (1989); além dos Ja citados Shaiken (1990) e Shaiken e
Herzenberg (1987).
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De qualquer modo, tais mudancas estiveram associadas ao inicio dos programas de
desregulamentacao, liberalizagao do comércio e, menos, aos de privatizacao, que,
iniciadas pelo governo Collor, prosseguiram apés o seu impeachment no governo
ltamar. Tais mudancas, principaimente a desregulamentacéo e a liberalizacio comer-
cial, passaram a submeter a industria brasileira @ maior concorréncia externa. Ou tal-
vez, em muitos casos, mesmo antes de essa ameaca concretizar-se de fato, as em-
presas passaram a acreditar que iSso viria a ocorrer e prepararam-se para a futura
competicao.

Duas consideragbes devem ser feitas sobre as mudancas que estio ocorrendo no pa-
is e sobre o curso que seguirdo no aprofundamento das tendéncias.

Em primeiro lugar, mesmo que as forgas em jogo sejam as mesmas dos paises cen-
trais, é de se prever que as mudancas organizacionais e tecnoldgicas das empresas
nao sigam exatamente a trilha apontada pela experiéncia externa. Acreditamos nisto,
porque assim aconteceu em todos os paises adiantados; no seu ‘ajustamento
econdémico e produtivo” sempre se adaptaram a caracteristicas de seu ‘ambiente”
sindical, politico-legal, social, e do mercado de trabalho preexistente. Esta dtima
mencao leva-nos a segunda razao que podera afetar a reestruturacao em curso.

A extensdo do desemprego e subemprego preexistentes no Brasil condicionara pro-
vavelmente as mudanc¢as produtivas. A presenca de amplo setor informal tradicional
leva-nos a pensar, por isso, que a divisdo de trabalho (e as inter-relacdes) entre as
grandes empresas "enxutas’ e as médias e pequenas empresas tera forma diferente
de como isso se dd nos paises centrais, como também sera diferente a linha divisé-
ria, dentro da rede de subcontratacdo, entre a parte formal e a informal.

E mais ainda, é bem possivel — embora tenhamos procurado frisar a constitui¢ao de
um setor informal moderno distinto — que parte das redes (nas suas “pontas’), rela-
cionadas com as empresas, seja constituida por trabalhadores, autdnomos ou
"domésticos”, antes parte do setor informal tradicional.

Por outro fado, embora possamos pensar que, ndo obstante o raciocinio precedente,
as linhas das mudancas na estrutura produtiva sejam em termos gerais as mesmas
que as prevalecentes nos paises centrais, ndo seriam as mesmas as suas conse-
quéncias sociais, dado o contexto social diferente em que aquelas modificacdes
ocorrem.

Este é o desafio para, a luz do que se passa nos paises centrais e das mudancas da
reestruturacao econémica gue aqui ocorrem, delinearmos uma agenda de discussdo
das novas questdes e politicas sociais.
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PARTE — I

REVISAO BIBLIOGRAFICA DOS PRINCIPAIS
DIAGNOSTICOS E RECOMENDAGOES DE POLITICAS
SOCIAIS ELABORADOS PELAS AGENCIAS
MULTILATERAIS ATUANTES NA AMERICA LATINA




II.1 INTRODUCAO

Este trabalho parte da hipdtese de que nos anos 90 é possivel perceber um movi-
mento de modificacdo na agenda do debate acerca das politicas sociais, com a cres-
cente incorporacdo dos parametros da reestruturacdo econdomica em escala interna-
cional. Em realidade, tanto os diagndsticos quanto as recomendacoes na década de
80 foram marcados pela pauta neoliberal no que concerne ao ajustamento estrutural
e a questdo da pobreza.

No periodo recente, parece ter ocorrido uma inflexdo nos diagndsticos e recomenda-
¢oes levando em conta as transformacdes produtivas na regiac, em grande medida
resultantes das politicas de ajuste neoliberais da década passada.

A intencao deste documento € reconstruir as linhas centrais do debate travado entre
as agéncias internacionais, buscando atingir um duplo propdsito. Partindo da reflexio
sobre o processo de reestruturagdo produtiva em curso nos paises capitalistas avan-
cados e na regido e seus impactos sociais e econdémicos, localizar as polarizacoes ja
conhecidas — universalismo versus seletividade menor ou maior gasto social equida-
de versus eficiéncia, estatizacao versus privatizacdo — e aquelas emergentes liga-
das a reforma da educacao e da qualificacdo bésica, a melhoria das condigoes de sa-
ude e a reforma da politica social no quadro das reformas estruturais do Estado.

A énfase da anélise estd 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-forga presentes no debate recente, podemos destacar trés: a urgén-
cia de uma estratégia global de desenvolvimento, alicercada na capacidade competi-
tiva dindmica das economias latino-americanas; a necessidade de conciliar cresci-
mento econdmice com maior eqgiiidade social; e a reestruturacdo dos Servigos sociais
visando aumentar a eficacia e melhorar sua qualidade.

A reorganizacao institucional dos servicos sociais pode se reduzir a focalizacao dos
recursos existentes, ser uma pega em uma 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 organi-
zada a partir de dois eixos basicos. Primeiro, procuramos identificar as propostas
globais, suas caracteristicas e principais elementos. Segundo, identificar as princi-
pais dimensdes e problemas relativos a mudancas nas politicas sociais.

Essa leitura tem como pano de fundo as experiéncias e as propostas neoliberais que
predominaram na década de 80. Nosso objetivo é perceber as modificaces do deba-
te na década de 90, a introducdo de novos temas, a reavaliacio de propostas
anteriores e 0s novos parametros para a discussao da relacdo entre transformacao
produtiva e politicas sociais. Nao discutimos o grau de factibilidade das propostas
apresentadas, fixamo-nos apenas nos aspectos normativos dos varios diagndsticos.

31



1.2

Este relatério esta organizado em trés partes. Na primeira, recuperamos de maneira
sucinta as principais teses neoliberais desenvolvidas nos anos 80. Na segunda, dis-
cutimos a proposta cepalina da transformacao produtiva com eqtidade. Finaimente,
discutimos as teses da nova agenda para o desenvolvimento elaborada pelo
BID/PNUD. A titulo de conclusdo, apresentamos um sumario das principais questdes
da agenda dos anos 90.

A PROPOSTA NEOLIBERAL DE AJUSTE ESTRUTURAL E POLITICAS
SOCIAIS COMPENSATORIAS

Ao longo da década de 80, houve uma larga difusdo de propostas de corte neoiiberal
e uma inequivoca preponderancia de suas teses sobre como resolver a crise
econdomica e social vivida pelos paises latino-americanos. Nesse periodo, os diagnos-
ticos e as énfases nos aspectos e propostas sofreram deslocamentos, expressando,
a0 mesmo tempo, tanto diferentes momentos da adocdo de programas de ajuste,
como modificagdes na percepcao de processos econdmicos e sociais globais, nota-
damente aqueles ligados a reestruturacdo produtiva.

0 ndcleo das propostas neoliberais encontrado nos documentos elaborados pelo
Banco Mundial, na segunda metade da década de 80, enfatiza a necessidade de des-
regulamentacdo e privatizacdo dos mercados e privatizacio e desregulamentacao 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 reestruturacao das
politicas ancorada na reducdo do gasto social, concentrando o papel do Estado, na
area social, na saude e no ensino basico, na assisténcia social as camadas mais ca-
rentes e transferindo ainda atividades e funcdes para a 6rbita privada.

A prioridade esteve na execucdo dos programas de ajuste estrutural vistos como
condicdo necessdria e suficiente para restabelecer os equilibrios macroecondmicos
como melhoria das condi¢des sociais.

O cerne das politicas de ajuste é composto por trés elementos basicos: contencao da
demanda pela reducdo dos gastos publicos; realocacido dos recursos visando aumen-
tar as exportacdes; e reformas nas politicas destinadas a aumentar a eficiéncia de
longo prazo do sistema econdmico.

Quanto a contencao da demanda, o ajuste implicou estabelecer limites aos gastos do
governo, retirando subsidios, controlando empréstimos, etc.

No tocante a redistribuicao dos recursos a favor das exportacées, tratou-se, entre
outras coisas, de garantir melhores precos para incentivar a producao agricola e
promover desvalorizagoes cambiais para estimular as exportacdes.

Finalmente, o conjunto de reformas significou alteracées nos mercados financeiros,
elevacdo na taxa de juros, suspensio das barreiras a exportacao e privatizacdo das
empresas estatais.




Ainda nos anos 80, houve um movimento no interior dessa perspectiva procurando in-
troduzir corre¢des na estratégia inicial [Draibe (1993) e Fiori (1993)].

Entre as corregdes, esta a questdo da pobreza, a preocupacdo com os impactos ne-
gativos inerentes aos ajustes estruturais sobre as populacdes menos favorecidas.

Neste sentido, parece oportuno relembrar as criticas contidas no Documento do Uni-
cef "Ajuste com Dimensdo Humana® de 1987, no qual é sugerida uma “reorientacao”
nas politicas de ajuste no sentido de atender as populacdes pobres duramente atin-
gidas pelas reformas econdmicas. Segundo o Unicef, no curto prazo as politicas de
ajuste pioraram as condi¢des de vida dos segmentos mais vuinerdveis, sobre os
quais recairam os custos sociais das reformas liberalizantes. Os impactos negativos
foram a redugao da oferta de emprego e do ganho salarial das familias pobres, o
aumento do pre¢o dos géneros de primeira necessidade, em particular dos
alimenticios, e uma reducao dos gastos em &reas-chave como salde, educacao e
saneamento.

E preciso deixar clara a natureza das criticas contidas no documento do Unicef. Em-
bora considere que as populacdes pobres foram as mais penalizadas no curto prazo,
a natureza dos ajustes estruturais realizados nao é questionada, e, além disso, esses
sao considerados como indispensaveis para que possa haver um crescimento susten-
tado no longo prazo.

Assim, a proposta do Unicef defende a introducao de medidas corretivas voltadas
para mitigar os efeitos negativos das politicas de ajuste durante a fase de transicao
para o novo modelo econdémico. Seria preciso combinar as duras medidas de sanea-
mento econdmico com politicas especificas voltadas para a protecido dos setores
mais vulneraveis da populagdo durante a fase de ajuste.

11.2.1 Ajuste Estrutural, Pobreza e Politicas Sociais
l.2.1.1 A Reestruturagdo dos Servigos Sociais

Na perspectiva do Banco Mundial, a reestruturacdo dos servicos sociais
deve obedecer aos objetivos principais de equilibrio fiscal e monetario e es-
tar orientada para maior racionalizagdo e eficicia no gasto social associado
invariavelmente a sua reducao.

Esta perspectiva estad exposta no documento *Protecdo dos Pobres durante
0 Periodo de Ajuste Estrutural® do Banco Mundial (1987), no qual aparece o
argumento principal da visao neoliberal: do ajuste estrutural (politicas de
equilibrio monetarias, fiscais e de balango de pagamentos) dependera o fu-
turo desenvolvimento social.

A transformacao da estrutura produtiva visaria aumentar a producio de bens
transdveis para obter superdvits comerciais. Nesse desenho estratégico, a
politica social é uma varidvel dependente do ajuste, destinada a atender os
segmentos excluidos transitoriamente devido & terapia adotada para resta-
belecer a saude da economia.
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O eixo da proposta esta na reducdo do gasto publico social, na maior efici-
éncia do mesmo1 e na privatizagao dos servicos sociais. As politicas sociais
desempenhariam um papel compensatério, devendo ser dirigidas basicamen-
te para os chamados setores pobres da populacéo. Insiste-se em que as po-
liticas sociais deveriam deixar de ser universalistas, assumindo um carater
focalizado, atendendo as populacdes vulneraveis. Dessa forma, haveria
aumento na eficacia e na eqiiidade do gasto social.

[1.2.1.2 A Focalizagao e Ajuste Estruturali

Nos anos 80, o Banco Mundial modificou seu entendimento sobre a
focalizacao, abandonando sua posigao anterior. Como se sabe, nos anos 70,
na discussdao sobre redistribuicdo com crescimento, o eixo estava nas
causas estruturais da pobreza e a focalizacao ndo estava centrada na
nolitica social.

A pobreza era associada & concentracao da riqueza, a0 mesmo tempo em
que vinculada a falta de destrezas, de capital fisico e de ativos complemen-
tares por parte de setores da populacaoc. Caberia ao Estado reverter essa
situacao no médio prazo, permitindo aos pobres acesso a esses ativos.

Sob o influxo da crise da divida externa e dos programas de ajuste, a visio
acerca da focalizacao se modifica. Assim, nos anos 80, a focalizacdo
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 poiitica social,
em programas contra a pobreza extrema. O fundamental dessa mudanca é
que a focalizacdo se converte em sindnimo de seletividade do gasto social.

Segundo o Banco Mundial, quanto & relacdo entre ajuste estrutural e pobre-
za, trata-se de diminuir a pobreza dentro de um programa de ajuste estrutu-
ral: "a forma mais importante em que o financiamento do Banco para fins do
ajuste pode beneficiar a populacdo pobre é através de exames e revisdes
dos gastos publicos, particularmente de indole social. A racionalizacido dos
gastos e das inversdes publicas mediante um programa de ajuste pode aju-
dar a eliminar projetos antiecondmicos, a reduzir os casos de programas
ineficazes e dispendiosos e orientar os gastos sociais em maior medida para
os pobres” [Banco Mundial (1987)].

Segundo o BM, a focalizacdo permite obter maior eficiéncia e eqiidade do
gasto social, ndo havendo um trade-off entre ambos. A tensio entre univer-
salidade versus seletividade na politica social seria situada no dilema focali-
zacao versus politicas universais.

A proposta de redugdo do gasto defendida pelo Banco Mundial é mutto criticada pela Cepal, que concorda com a-
necessidade de aumentar sua eficiéncia.




I1.2.1.3 Servigos Sociais Compensatoérios e Focalizados

Os sistemas publicos de servigos sociais tém recebido criticas por sua desi-
gualdade no acesso e nos beneficios. Em vista disso, o Banco Mundial pro-
pds focalizar os recursos disponiveis para atender aos mais pobres. A ques-
tao é: o que devem fazer os que ndo sao pobres? Segundo o Banco Mundial,
esses deveriam pagar pelos servicos sociais oferecidos pelo mercado. As-
sim, coexistiriam dois sistemas sociais: um privado, de alto nivel, financiado
pelos estratos de melhores rendas e cujo acesso ficaria restrito a gles; e
outro, publico, de assisténcia social, com orcamento exiguo, porque os es-
tratos de alta renda nao contribuem oferecendo alguns servicos basicos aos
mais pobres.

Essa sorte de revivéncia do modelo irresidual -— inspirado em Titmus —
parte de uma visao de que a politica social dever:a se limitar ao combate de
caréncias extremas, ficando o sistema privado encarregado de suprir os
servicos nas areas de saude, habitacao, seguridade social, etc. para o res-
tante da populacao. 2

l.2.1.4 A Reorganizagao Institucional dos Servicis
l.2.1.4.1 Realocagao dos Gastos Sociais para Aun entar a Eficiéncia

0 aumento da eficiéncia tem dois aspectos. Primeiro, propds-se melhorar a
qualidade e a quantidade dos servigos por unidade de custo. Embora haja po-
lémica sobre se o montante de recursos é suficiente ou n3o, ha um consenso
de gue 0s recursos — escassos ou abundantes — s3o mal gastos devido a
excessiva burocratizacdo, ao uso de pessoal ndo qualificado, a inadequada
estrutura institucional e baixa capacidade de gestao.

Segundo, o gasto social deveria estar focalizado em estratos mais pobres, ja
que a prestacao universal de servicos seria impossivel, principalmente em um
periodo de crise, e injusta, porque beneficiaria pessoas com necessidades e
recursos diferenciados. Assim, a proposta é canalizar os recursos para os
mais desamparados e induzir 0 acesso aos servicos sociais para outros seto-
res sociais via mercado. A aplicagao desse critério significa, por exemplo,
cobrar taxas diferenciadas segundo a faixa de renda, sexo, idade, zona geo-
grafica, aumentar o custo da matricula do ensino superior para fortalecer os
gastos na educagao prima’ria,3etc.

[1.2.1.4.2 Programas de Emprego de Emergéncia

Devido ao risco de desemprego na fase de ajuste estrutural, seja pelo ritmo
de absor¢do das novas empresas, seja pela falta de qualificacao da forca de
trabalho para os novos postos criados, sugeremrse programas emergenciais
em atividades ligadas a construcdo e manutencdo da infra-estrutura basica:

A Unica redistribui¢&o (equidade) seria a realocagdo dos gastos sociais publicos a favor dos mais pobres.

Essa visdo é amplamente criticada pela Cepal (1989).
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1.2.1.4.3

remuneracao em dinheiro ou alimentos; subvencao de custos trabalhalistas
de empresas privadas; prestacdes por desemprego e capacitacao para em
prego em novas atividades.

Programas de Subsidios a Alimentos e a Nutricao

Como os programas de ajuste provocam elevacdo dos precos dos alimentos
basicos, é sugerida a aplicacdo de programas de alimentacdo suplementar,
através dos quais se distribuem alimentos ou esses sdo vendidos a precos
subsidiados para populacoes carentes, maes lactantes e criancas. Ou ainda,
concedem-se subsidios especificos para os alimentos da cesta basica em al
gumas regioes.

A visao neoliberal acredita em uma solucdc mediante ajuste da estrutura pro-
dutiva e na intervencao limitada e transitéria do Estado para minorar as agru-
ras dos mais pobres.

Em sintese, os principais pontos das propostas neoliberais quanto as politi-
cas sociais sao 0s seguintes:

* contribuicao para solucionar a crise fiscal do Estado por meio das politi-
cas soclais;

* concentracao do gasto publico social nos grupos mais vulneraveis medi-
ante politicas de focalizacio;

e restrin¢ao da agao do Estado na politica social;

 avaliacdo conceitual negativa da universalidade de servicos e critica as
politicas de corte universal por seus problemas e fracassos; retracio da
acao estatal de politicas universalistas pelo seu desmantelamento;

* privatizacdo da politica social, segundo condicdes nacionais e setoriais;
em alguns casos, a focalizagao deveria ser feita por servicos privados,
embora néo se discutam os problemas que apresenta a prestacio de ser-
vicos privados; e

» confianca na distribuigao primaria de renda e na elevacao do nivel de vida
pela reativac@o econdmica, que garantiria aos grupos "alheios” a focaliza-
¢ao capacidade financeira para comprar servicos privados.

Na sua evolugao posterior, as posicdes neoliberais tiveram dois novos deslo-
camentos importantes. Em primeiro lugar, a idéia de uma apropriada segiién-
cia de medidas de ajuste estrutural. Essa formulacdo envolve a assuncio da
“indispensabilidade da estabilizagdo e do ajuste fiscal como condicdes prévias
a todas as demais reformas liberalizantes ja preconizadas pela comunidade
financeira internacional” [Fiori (1993)].

Em segundo, € o reconhecimento de que o automatismo da terapia inicial nio
e per se suficiente para assegurar o éxito do combate a crise. Por esta ra- -
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zao, a dimensdo politica adquire uma maior importancia, porque aparece a
necessidade de hierarquizar objetivos e priorizar meios. £ nesse contexto
que ganha saliéncia o tema da governabilidade, entendida como capacidade
para formular e implementar foliticas 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
acao em politicas preconizadas para implementar as politicas de ajuste. Con-
siderando a tematica que nos interessa mais diretamente, o importante €
ressaltar que a "incorporagao” das condicdes politicas e institucionais como
requisitos de primeira ordem trouxe implicacdes significativas sobre o modo
de pensar a relacao entre reforma econdmica e as politicas sociais nas pro-
postas surgidas no comeco da década de 90, como discutiremos a seguir.

I.3 O NOVO PROJETO CEPALINO: TRANSFORMACAO PRODUTIVA
COM EQUIDADE

Embora durante a década de 80 tenha havido uma predomindncia das teses neolibe-
rais no debate sobre as reformas econémicas e sociais necessarias para fazer frente
a crise vivida pelos paises latino-americanos, a Cepal desenvolveu uma série de estu-
dos e analises das experiéncias de reestruturacdo de paises de industrializacio tar-
dia na busca de licGes para a tarefa de construir um projeto e uma estratégia alterna-
tivos ao receituario neoliberal.

Na década de 90, presenciamos uma inflexao no debate sobre a crise dos paises da
América Latina, como resposta aos resultados das experiéncias de estabilizacao rea-
lizadas nos anos 80 e como critica as principais teses neoliberais, amplamente difun-
didas naqueles anos.

Coube a Cepal, no comeco dos anos 90, propor uma estratégia e um diagndstico
alternativos aos formulados pelos neoliberais, por meio de uma atualizacdo do
diagndstico estruturalista que marcou a instituicdo nas décadas de 50 e 60. Essa
alternativa ganhou sua versdao mais abrangente na proposta conhecida como
Transformacao Produtiva com Eqiiidade publicada em 1990. Sua leitura atenta revela
um esforco de atualizacdo do diagndstico estruturalista classico, certamente
renovado a luz das transformagdes internacionais aceleradas a partir dos meados
dos anos 70 e de um balanco da experiéncia de industrializacao latino-americana e de
suas dificuldades e logros.

Nas suas linhas basicas, o projeto cepalino atual procura articular de maneira positiva
trés elementos-chave: a transformacao produtiva, as reformas nos programas sociais
e a ampliacdo e o reforco da democracia, tendo como horizonte a reducdo das
desigualdades.
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I1.3.1 Crescimento, Competitividade e Eqiidade: o Circulo Virtuoso
do Novo Estilo de Desenvoivimento

Entre os inGmeros fatores” arrolados para explicar por que n3o houve na
América Latina crescimento com eqiiidade, esta a debilidade do processo de
incorporacao do progresso tecnoldgico — menor ponderacdo do conteudo
tecnolégico, estruturas de producdo e das exportagdes, menor esforco em
P&D, etc.

Duas das facetas mais importantes dessa débil incorporacao do progresso
técnico foram a heterogeneidade estrutural das estruturas produtivas e o
grau de desigualdade social. Portanto, a transformacdo produtiva deve ter
como eixo essencial o estimulo para que haja uma incorporacdo sistematica e
abrangente do progresso técnico, visando superar essa importante debilidade
das economias latino-americanas.

Como a Cepal articula a relagdo entre crescimento, transformacao produtiva e
equidade? Por que essa relacdo deve ser buscada?

O argumento principal acerca das relacdes entre esses trés elementos é que
€ possivel crescimento econdmico com eqiidade porque eles guardam vincu-
los funcionais internos. Isso significa que ha um "circulo virtuoso® entre cres-
cimento, competitividade, progresso técnico e eqiidade. E atribuido a equida-
de um papel positivo e muito destacado nessa estratégia de crescimento
econdmico nucleada na incorporacao do progresso técnico e ancorada na no-
¢ao de competitividade auténtica.

A eqgiiidade reforga a competitividade auténtica® ao estimular a incorporacéo e
difusao de padrdes tecnoldgicos adequados & homogeneizacdo das estruturas
produtivas e padrdes de comportamento inovativos, aumentando a capacidade
de inser¢ao dos paises latino-americanos na economia internacional.
Ao mesmo tempo, favoreceria o crescimento econdémico a proporcac que
incentivasse o surgimento de padrdes de consumo mais austeros e
compativeis com a necessidade de elevagcdo dos investimentos e fomentasse
a revalorizagao social das atividades produtivas.

Em contraste com essa proposicdo normativa, a busca do crescimento
econdmico sem eqiiidade leva ao que a Cepal denomina de competitividade
espiria, promovida as expensas dos salarios. Essa estratégia reforca com-
portamentos sociais que nao favorecem as inversdes, desestimulam a incor-
poracado e a difusdo do progresso técnico e induzem a fuga de capitais.

Os outros fatores mencionados séo: a) a reduzida poupanga interna e um padrio de consumo suntuoso; b) um padréo
de insercdo extemna — assimetria entre a estrutura de importag0es praticamente idéntica ao dos palses industrializados
@ uma estrutura de exportagSes com menor dinamismo e conteddo tecnoldgico; c) as resisténcias dos grupos de
interesses; e d) a insuficiéncia dindmica para absorver o aumento da populagdo economicamente ativa.

A Cepal faz uma distingéo entrs competitividade auténtica e competitividade espdria. A primeira é aquela obtida pelos
aumentos de produtividade, incorporagdo do progresso técnico @€ — compativel com a eqUidade; enquanto a
competitividade espuria é aquela obtida ds expensas dos saldrios, cujos ganhos sdo utiizados para o consumo, e nfo -
para inversdo e incorporagdo do progresso técnico.
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A competitividade espiria tem félego curto e ndo assegura uma insercao in-
ternacional estavel.

Portanto, € preciso evitar as estratégias que privilegiem apenas a competiti-
vidade ou somente a eqiiidade. No primeiro caso, a competitividade sera es-
puria e ndo permitird uma insergao internacional sélida. No segundo, a busca
da equidade em detrimento da competitividade conduzirad a erosio da propria
equidade, na auséncia de uma capacidade produtiva moderna, dinamica e in-
serida no comércio mundial.

Por isso, as relagdes entre crescimento, eqilidade e competitividade sao fun-
cionais e de reforco ml]tuo.6 Entre as implicagdes desse circulo virtuoso po-
demos destacar a redefinicdo das relagées entre politicas econémicas e poli-
ticas sociais. Assim, as politicas sociais passam a ter um carater ativo, dina-
mico e enddgeno a estratégia global de transformacao produtiva.

Ao contrario das propostas neoliberais, que reduziam o escopo das politicas
sociais e limitavam seu papel & condigdo de fator de compensacao social, na
proposta cepalina essas sdo um requisito fundamental da propria competitivi-
dade auténtica.

A transformacgao produtiva das economias latino-americanas deve ser lograda
em um contexto de competitividade internacional, pela incorporacio de pro-
gresso técnico (com aumentos de produtividade), e ndo pelo sacrificio dos
salarios reais.

Dentro dos novos parametros econdmicos e tecnoldgicos da atual fase de re-
estruturacao capitalista internacional, um fator crucial destacado por varios
estudos [Freeman (1987); Dosi e Freeman (1988), Canuto (1991)] como es-
sencial nas performances vitoriosas dos paises asiaticos e da Alemanha, ape-
nas para citar os exemplos mais conhecidos, é o da construcdo de um siste-
ma nacional de inova¢ao sustentado em uma légica de competitividade sis-
témica.

O conceito de competitividade auténtica tem como caracteristica fundamental
seu carater sistémico, 0 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 licdes da histéria recente dos paises exitosos e inspirando-se nas
teorias da inovacdo, propde-se o conceito de competitividade sistémica, res-

A hipétese da relagéo entre crescimento econdmico fundado na competitividade auténtica e na maior eqlidade social é
apoiada nos resultados alcangados pelos Tigres Asidticos. A Cepal destaca: a) a transformacdo da agricultura no sentido
de estruturas agrérias relativamente homogéneas e incrementos considerdveis na produtividade, que precederam a
criagdo de um sistema industrial competitivo; b) uma distribuic8o relativamente equitativa de acesso 4 liberdade,
acompanhada da cragdo de empresas médias e pequenas estreitamente articuladas com o conjunto do sistema
produtivo e que alcangaram niveis altos de produtividade; c) um maior nivel de qualificagdo da méo-de-obra e a
universalizagdo da educagdo sobre uma base social mais ampla e integrada; d) um crescimento mais répido do
emprego, derivado do dinamismo do mercado internacional e uma tendéncia sistemética para elevagdo da produtividade
e das remuneracbes; e) a propagagdo da logica industrial ao conjunto da sociedade, o que faciita a absorg4o de
progresso técnico nas distintas atividades; e f) o importante papel redistributivo cumpfido pelas finangas publicas. [Cepal
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saltando o carater sistémico do processo inovativo: *(...) a geracdo e adocdo
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 presenga de um conjunto de sinergias e externali-
dades de diversos tipos, mais que das reacdes maximizadoras das empresas
individuais frente as mudangas no sistema de precos” [Cepal (1990)].

Quatro elementos sao ressaltados quanto ac carater sistémico do processo
de inovacao. Em primeiro lugar, a importancia dos contextos institucionais
para explicar a capacidade diferenciada das economias para superar o atraso
tecnolégico, convergir para melhores praticas produtivas em diferentes indus-
trias e assumir a lideranca em determinadas tecnologias.

Em segundo, nesses contextos hd uma mescla de mecanismos e de institui-
¢Oes publicas e privadas, nas quais as decisdes de alocacao de recursos sio
tomadas em distintos niveis de centralizagdo e descentralizacdo em um ambi-
ente de incerteza, que impede a definigao exante de trajetdrias 6timas.

Em terceiro, a importancia dos processos de inovacao institucional em res-
posta as mudancas no entorno econdmico e na tecnolog a para garantir a ma-
nutencao da capacidade inovativa do aparato produtivo.

Por ditimo, a importancia da interacdo produtor-usuario é um outro elemento
do carater sistémico do progresso técnico, para o aprendizado e adaptacao
das empresas no processo de inovacao.

1.3.1.1 Competitividade, Progresso Técnico e Crescimento

Dentro dessa ldgica inovativa, a nogao de competitividade auténtica traz
como requisitos bésicos, de um lado, uma forca de trabalho educada, um
novo perfil de qualificacao e, de outro, o fortalecimento da base empresarial
interna, incluindo as diversas possibilidades e modalidades de vinculacao
com as fontes de inversao estrangeira.

A solidez da competitividade no mercado internacional tem como
determinante geral o nivel de qualificagdo da populacdo e sua capacidade
para participar no processo permanente de inovacdo tecnoidégica. 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 padrdes de relacionamento
entre capital e trabalho, porque a prépria evolucdo da produtividade, como
sugere 0 caso japonés, é condicionada pelo carater das relacdes no interior
da empresa e dos ramos industriais, assim como as que incidem na configu-
racao institucional, social e politica de cada pais. Dai a importancia da esta-
bilidade e da concertagao entre empresarios, técnicos e trabalhadores.
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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 maior democratizacao das relagdes entre em-
presarios e trabalhadores.

Trata-se de construir um novo estilo de desenvolvimento fundado no pro-
gresso técnico, no comércio internacional e em um enfoque integrado das
politicas publicas.

Precisamente, esse crescimento sustentavel apoiado na competitividade se-
ria incompativel com a manutencao de uma visdo residual em relacdo. a
equidade. Reconhecidamente, existem dificuldades na busca simultinea de
ambos, por isso a urgéncia para corrigir as distor¢cdes varia entre os paises.

A tarefa de conciliar transformagao produtiva com eqiidade depende da in-
tegracao de politicas de curto e longo prazo com mudancas institucionais
com orientagdes estratégicas de longo prazo, nas quais se possa assentar
uma nova forma de interagdo entre atores publicos e privados como via ine-
ludivel para alcangar a harmonia social e a equidade. Essa faz parte do es-
forco de redefinir o relacionamento global entre Estado e Sociedade Civil.

0 imperativo da eqiiidade exige que a transformacgao produtiva seja acom-
panhada por medidas redistributivas complementares, como “servicos técni-
cos, financeiros e de comercializacdo, programas macicos de capacitacio
destinados a microempresarios, trabalhadores por conta prépria e campo-
neses, reformas de diversos mecanismos de regulagdo que impedem a for-
macdo de microempresas, servi¢os sociais adequados as necessidades dos
setores mais pobres, fomento da organizacao para contribuir & ajuda mutua
e a adeguada representacdo das necessidades dos mais desfavorecidos
ante o Estado, e aproveitamento do potencial redistributivo da politica fiscal,
tanto do lado das rendas, como no referente & orientacdo do gasto publico"
[Cepal (1990)].

I1.3.1.2 A Necessidade da Democracia, do Pluralismo e da Participacio e
de um Novo Estilo de Interven¢ao Estatal

Como vimos, hd um vinculo funcional e um processo de feedback entre
crescimento, transformacao produtiva e eqiidade. A construcido da estraté-
gia orientada para a transformagao produtiva com eqiidade sé é possivel no
contexto de uma sociedade politicamente pluralista e participativa.

S6 dessa maneira é possivel construir "consensos estratégicos"7 para com-
patibilizar perdas de curto prazo e beneficios de longo prazo, reduzir as re-
sisténcias dos setores sociais beneficiados pelo padrdo de industrializacao
vigente e mobilizar setores médios e populares fortemente atingidos pela
crise e 0 ajuste dos anos 80.

Esses sdo entendidos como sendo “um conjunto de acordos expilcitos e impiicitos de longo prazo entre o Estado e os
principais atores polfticos e sociais. em tormo da transformagdo produtiva com equidade, como de sequéncias de
polfticas e inovagBes institucionais necessarnas para alcangd-la” [Cepal (1950)].
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Assim, gracas as concertagdes estratégicas, poderia ser obtida legitimidade
para as mudancas e estimulos a comportamentos convergentes, inibindo-se
aqueles contrdrios a saidas coletivas.

A esperanca de construcdo de novas solidariedades politicas e sociais im-
plica um esforgo para fortalecer os mecanismos institucionais, de cujo mo-
vimento fazem parte o revigoramento dos partidos politicos e o estimulo a
criagao de formas associativas “intermediarias® em defesa dos direitos da
cidadania. A estabilidade da democracia politica depende tanto de sdlidas
instituicGes capazes de agregar interesses coletivos como o0s partidos poli-
ticos, quanto do enraizamento de interagdes solidarias na sociedade civil.
Nao caberia nem ao Estado nem tampouco ao mercado um papel proeminen-
te nesse processo amplo e difuso de reconstrucdo de identidades sociais
(locais, nacionais e regionais).

Um dos requisitos para as concertagdes estratégicas é a capacidade de o
Estado mobilizar instrumentos a favor de acordos de longo prazo. Para isso,
¢ preciso que haja um novo estilo de intervencdo estatal, voltado 'para o
fortalecimento da competitividade baseada na incorporacio do progresso
técnico e na evolucao até niveis razodveis de eqiidade” (idem).

Para a Cepal, ao contrario dos neoliberais, a questdo nio é o tamanho do
Estado, aumentar ou diminuir o papel do poder publico, mas aumentar sua
eficacia e eficiéncia sobre o sistema econémico no seu conjunto. Exige
também uma alteragdo nos procedimentos tradicionais em matéria de
planejamento. E preciso novos mecanismos de coordenacao, para melhor
articular as decisées de curto, médio e longo prazos, promovendo a
coordenacgéo intersetorial e dando respaldo técnico para os esforcos de
concertagao social.

Portanto, além do marco institucional democratico-pluralista, a estratégia
contempla um pape! positivo do Estado, visto como elemento de coordena-
¢do de concertagcoes amplas, envolvendo os grupos organizados da socie-
dade como responsaveis pela coordenacdo de politicas no tempo.

Para a Cepal, a velha polaridade Estado versus mercado perdeu seu sentido
historico, sendo necessario evitar a combinacao entre dirigismo estatal e
clientelismo privado, traco marcante de parte da experiéncia de industriali-
za¢ao passada.

i1.3.1.3 Um Novo Estilo de Intervencado Estatal

Qutro ponto revalorizado na inflexdo da agenda dos anos 90 ¢ a intervencio
estatal. O argumento da Cepal é que se trata de superar a falsa polarizacao
entre aqueles que nao consideravam os equilibrios macroecondémicos condi-
¢ao necessdria para a superagao da crise e 0s que, nos anos 80, tenderam
a eleva-los a condicao suficiente.
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O Estado capaz de impulsionar a competitividade auténtica e induzir a articu-
lacao produtiva difere tanto daquele da industrializagdo por substituicio de
importagées, como daquele que assumiu resolver o problema da divida
externa.

Caberia ao novo Estado introduzir modificacdes no padrio setorial de inver-
sdo, introduzir inovacdes no dmbito da gestao institucional e apoiar a siner-
gia e a colaboracdo sistémica entre distintos setores, agentes empresariais
e atividades tecnoldgicas, comerciais e financeiras. Contudo, a saida nao
estd no predominio de nenhum dos pdélos, Estado ou sociedade, mas na
busca de formas estaveis de cooperacdo. Um desafio é reformar o Estado
para que ele possa induzir os atores econdmicos a atravessarem o periodo
de restricdes econdmicas, justamente em um coatexto de crise de legitimi-
dade desse mesmo Estado.

E muito dificil definir ex-ante o papel que correspondera ao Estado e aos
agentes privados. Em alguma medida, as configuracdes concretas depende-
rdo do contexto politico-institucional e social: "nesse sentido, o fortalecimen-
to de sistemas politicos pluralistas e participativos na regido tenderdo a ter
uma influéncia decisiva no estilo e no conteddo ia acdo publica no futuro®
[Cepal (1990, p. 98)].

I1.3.2 As Politicas Sociais no Contexto da Competitividade Auténtica e da
Transformagao Produtiva com Eqiiidade

0 papel das politicas sociais no bojo da estratégia de Transformacio Produ-
tiva é dindmico, muitiplo e endégeno ao nicleo duro do projeto Cepalino.

Comecando por esta uitima caracteristica, as politicas sociais teriam uma
dimensdo estratégica na medida em que, por meio de programas universais
nas éareas de educagdo bdsica, saude e nutricdo e, principalmente, de
formacdo de recursos humanos qualificados, forneceriam aiguns dos
fundamentos sociais necessarios para a competitividade auténtica, que, ao
criarem relagdes solidarias, reforcariam a democracia. Por isso, no projeto
cepalino de transformacao produtiva com equidade, fala-se na necessidade de
se repensarem as relagbes entre politica econdmica e politica social,
estabelecendo o campo pertinente de cada uma delas, mesmo que existam
determinantes que operem sobre ambas. Em outras palavras, ao atribuir as
politicas sociais um importante papel na criacdo das condicdes sociais
exigidas pela transformacdo produtiva, a Cepal concebe as politicas
econdmicas e sociais como dimensdes do desenvolvimento, cuja integracao
deve estimular os investimentos, o crescimento do emprego e a distribuicio
de renda.

Nessa concep¢ao, a eqlidade deixa de ser uma meta exclusiva da politica so-
cial, e sua compatibilizagdao com a eficacia depende do estabelecimento de re-
lacGes funcionais entre producao, distribuicdo e redistribuicdo de renda. Es-
pecificamente no caso dos pobres, significa considerd-los nao so como popu-
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lacdo vulnerdvel, como propde o receituario neoliberal, mas também como su-
jeito econémico.

Na verdade, a estratégia de reforma dos programas sociais deve combinar
medidas redistributivas ligadas as politicas econdmicas, ao mercado e a es-
trutura da propriedade com aquelas de cunho redistributivo tipicas das politi-
cas sociais. Dessa maneira, seria possivel reverter o circulo vicioso criado pe-
las politicas econdmicas e sociais regressivas imperantes em varios paises da
regiao na década de 80, que, além de acarretarem concentracdo de renda,
geraram efeitos fiscais perniciosos, ao colocarem metas quase impossiveis
para as politicas sociais e pressoes sobre o gasto social devido & magnitude
das politicas compensatdrias necessarias para mitigar as desigualdades.

O combate a pobreza s6 pode ser eficaz, se forem atacadas suas causas es-
truturais, como a baixa produtividade do setor informal e a desprotecdo dos
. - ., 8

trabalhadores em termos de legislacio social.

Ao contrério da visao neoliberal, que encara as politicas sociais como algo re-
ativo e de carater compensatério, restringidas ao atendimento dos setores
pobres ou vulnerdveis, a Cepal propde uma outra perspectiva de politica
social, integrada, ativa e preventiva, que nao reage apenas a situacoes
emergenciais de desigualdades criadas pela politica econdmica.

11.3.2.1 Diregdo, Natureza e Conteiidos da Reforma das Politicas Sociais

Embora as linhas estratégicas de saida da crise e o diagndstico acerca das
suas causas difiram frontalmente daquelas sustentadas pelas correntes neo-
liberais, a Cepal também vé como necessaria uma série de reformas nos
programas sociais nos seus diversos ambitos: saude, nutricdo, habitacio,
previdéncia, educagao, etc.

Agui encontramos temas e questdes presentes também na agenda neoliberal
—necessidade de maior eqiliidade no gasto social, de introducido de maior
seletividade nos programas e nas populacdes a serem atingidas —, mas,
como veremos a seguir, em um quadro normativo e em uma estratégia glo-
bal bastante distinta.

Do ponto de vista normativo, as politicas sociais devem ter como objetivos
centrais a eqiiidade e a seguridade social, com carater redistributivo, volta-
das para reforgar os lagos de coesdo social e 0 aumento da produtividade
da forga de trabalho.

Para além da 6bvia diversidade existente na regido, é possivel identificar
sete critérios de reforma que comporiam a estratégia global da Cepal para o
conjunto da América Latina.

A proposta de elevagdo da produtividade do setor informal ou mesmo da promogédo de sua formalkzagdo tem como
fundamento a constatagdo da relagdo inversa entrs a importancia dos saldrios e os niveis de pobreza. Essa mesma idéia
aparece bastante ressattada no documento PNUD e BID de 1993.




» Uma integracao entre as metas da politica econdmica e politicas scciais

Busca-se uma coordenagdo nas metas perseguidas pelas politicas
econdmica 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.

o Necessidade de patamares minimos de atendimento de necessidades
bésicas

Frente a crise das sociedades latino-americanas, é preciso fixar metas mi-
nimas nacionais de satisfagao de necessidades como um dos critérios orien-
tadores da reforma dos servigos sociais, tanto em metas como em magni-
tude de inversao, voltadas para a integracio social e 0 desenvolvimento dos
individuos.

* A busca de criacao das condicdes de exercicio da cidadania com vistas &
igualdade de oportunidades e de bem-estar dos individuos

A agao estatal deve ser avaliada quanto a sua eficiéncia por seus efeitos di-
namicos no longo prazo, entre os quais aqueles voltados para incrementar o
capital fisico — inversdes em capital humano em campos como saude, edu-
cacao e nutric;éo.9

Em contrapartida, a acdo estatal na area social deve se dar em vaérios pla-
nos, e nao apenas no combate a pobreza extrema. Entre os planos possiveis
de acao, destacam-se as politicas preventivas (p. ex., saide e habitacio), a
eliminacao de externalidades de politica social do Estado que representem
inversGes em capital humano, além da equidade entendida como garantia de
necessidades minimas e por meio das quais o Estado pode contribuir para a
coesdo sistémica, a mobilidade social e o0 desenvolvimento tecnolégico. Cla-
ramente, nos casos dos investimentos em educacdo voltados para o desen-
volvimento tecnoldgico, o critério nao é o da pobreza extrema.

+ A busca de uma articulacao virtuosa entre a politica social e a politica
econdmica

A Cepal utiliza a metéfora dos elos para pensar as relacdes entre as politi-
cas sociais e as politicas econdmicas. Os encadeamentos para tras da poli-
tica social, como aqueles que se dao no seu préprio terreno: "os efeitos ne-
gativos ou positivos que uma medida ou programa cria, em termos de de-
manda em relagdo a outras politicas ou programas sociais" [Cepal (1989)]; e
0s encadeamentos para frente como “as condicdes positivas ou negativas
que a oferta de servigos sociais cria para medidas de politica econémica’
lidem).

*E muito importante que os servigos de akmentacdo, saide, educacdo, habitagdo, ligados a polficas adequadas ae
emprego e renda contribuam para satisfazer no longo prazo as necessidades bésicas dos beneficidrios e atuem contra a
reproducdo geracional da pobreza® [Cepal (1989)].
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Segundo a Cepal, o reforgo consciente dos efeitos positivos evita as proba-
bilidades de ineficiéncias e estimula a criacao de um circulo virtuoso entre
politica econdmica e politica social.

No dmbito das politicas sociais, é necessario consolidar conscientemente os
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 matura-
¢ao sustentada do gasto a longo prazo.

Um mix de politicas universais e seletivas

A Cepal vé as orientagdes universais e seletivas como dois pdlos da politica
social, cujas vérias combinagdes, obedecendo as circunstancias, formam o
espectro da politica social. Na verdade, nenhuma das orientacdes é, por na-
tureza, regressiva; esse carater depende do conjunto das politicas adotadas
e da sua combinacao. Por exemplo, a seletividade é regressiva (para além
do desempenho concreto de alguns programas) quanGo se insere em uma
estratégia de desmantelamento de politicas, como a orientacao de focaliza-
¢ao defendida pelo Banco Mundial. As universais sio regressivas "quando
nao levarem em consideracao as peculiaridades dos beneficiarios, pela poli-
tica de financiamento do gasto social ou por outros fatores de ineficiéncia
ou de filtracdo. Em ambos os casos — seletivas e universais — € muito im-
portante evitar que haja filtracao para setores sociais que nao sao o publico-
meta.

Essa posicao estd em franco desacordo com as teses defendidas pelo
Banco Mundial (1987) sobre a adogdo de politicas focalizadas dirigidas para
os setores pobres e 0 abandono daquelas de cunho universalista.

A reestruturag@o dos programas e servicos sociais visando a eqiiidade e
eficiéncia da politica social implica uma concepcao compreensiva (a0 contra-
rio da visao puramente defensora da focalizacio), e nao, como propde o
Banco Mundial, de subordinagao dos objetivos da politica social a um objeti-
vo de natureza fiscal.

A elevacao da capacidade da politica social — em termos de eqiidade e efi-
ciéncia — 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 légicas e instrumentos
de protecao, que, por vezes, sdo contraditdrios. A construcdo desses equi-
librios supde esforcos para consolidar solidariedades nacionais democrati-
cas, o que implica a superagdo de uma 6tica de ganhos diferenciados.

Racionalizar o gasto social em uma perspectiva de eqiiidade sistémica

Na proposta da Cepal, a seletividade se refere apenas ao estabelecimento
da populagado beneficidria, e nao é equivalente & reducdo do gasto social -
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(como é o caso do Banco Mundial). Ao contrédrio, muitas vezes significa au-
mentar esse gasto dependendo da popuilagao vuinerdvel. Inclusive, diz a Ce-
pal que, se houvesse vontade politica, haveria necessidade de aumentar o
gasto social naqueles paises onde ele é baixo e de recupera-lo nagueles em
que ele, até a crise econdmica, atingira patamares aceitaveis.® A necessi-
dade de elevacao do gasto social é um ponto central da Cepal em oposicao
as sugestdes neoliberais do BM. Por isso, é preciso aliviar o servico da divi-
da e fazer reformas fiscais baseadas em critérios de progressividade e de
solidariedade redistributiva para o financiamento dos servigos sociais. A ele-
vacdo da eficiéncia dos programas em relacao a sua cobertura requer re-
formas em diferentes niveis: racionalizacao dos gastos e modificacdes or-
ganizacionais. Dessa maneira, pcderia haver melhoria na quaiidade dos ser-
vigos e aumento dos beneficidrios, sem necessariamente existir aumento no
montante dos gastos.

* A politica social como fator indutor da inovacao tecnoldgica e do aumento de
produtividade

Nos periodos de transicdo para uma nova fase de desenvoivimento econdmico,
a politica social pode desempenhar um importante papel no estimulo ao aumento
dos niveis de qualificacao da forca de trabalho e a elevacac da produtividade.
Em um ambiente de mudancas tecnoldgicas, de alocacao de recursos, de re-
conversao industrial e de reestruturacao do Estado, a vulnerabilidade da mao-de-
obra pode causar rigidez econémica e politica, nao sé produzindo efeitos sociais
perversos, como afetando negativamente a propria competitividade.

Por isso, caberia as politicas sociais promover e incentivar programas maci-
¢os de qualificacao/requalificacdo da mao-de-obra, além de fornecer subsi-
dios para combater o desemprego e estimular as exportacoes.

Para finalizar, buscando uma sintese das posi¢cdes cepalinas quanto as
politicas sociais, podemos afirmar que essas s3o uma peca muito importante
do processo de transformacdo produtiva, desempenhando multiplos papéis,
ao estimular a coesdo social, reforcar as instituicoes democraticas e
contribuir para uma maior eqgiiidade, com o atendimento das necessidades
bésicas da populagao.

Ha uma distingao entre as politicas sociais de curto, médio e longo prazos.
Enquanto as politicas voltadas para um horizonte temporal maior tém metas
e contelidos 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 concepcao acerca do papel dessas e do po-
der publico que guarda distadncia da visao do Estado minimo e das politicas

0 Em alguns casos, tratar-se-ia de reorientar os gastos intersetoriais em beneficio das dreas sociais — por exemplo, do
gasto militar para o gasto social. Essa reonentagdo supde democracia e estabiidade; alids essa mesma colocagdo
aparece no documento PNUD/BID (1993).
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sociais como simples mecanismo de compensacdo diante das situacdes de
pauperizacao extrema.

.4 A REFORMA SOCIAL COMO EIXO DA TRANSFORMA(}AO
DISTRIBUTIVA: O RESGATE DAS NECESSIDADES BASICAS

No periodo mais recente, um estudo elaborado pelo PNUD e BID reatualizou a estra-
tégia nucleada na idéia de transformacao distributiva, cuja énfase recai no atendi-
mento das necessidades basicas da populacio.

A inflexdo do debate sobre as reformas econdmicas e sociais necessarias para a
América Latina, iniciada com as teses cepalinas da transformecdo produtiva com
equidade, é reiterada e ampliada com o documento "Pobreza e Reforma Social*, or-
ganizado pelo PNUD/BID (1993). Esse deslocamento diz respeito n3o s¢ ao fato de
que essa proposta apresenta uma estratégia global de transformacao, mas também
porgue no centro dessa esta a idéia da reforma social como objetivo estratégico de
fongo prazo.

Ao mesmo tempo, nessa proposta encontramos proposic0es contidas na estratégia
da Cepal, indicando uma convergéncia em relacdo a alguns terias na agenda das
agéncias internacionais na década de 90.

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 figuri-
no orientado para priorizar os desequilibrios macroecondmicos j& se encerrou. Se-
gundo, embora tenham obtido varios resultados satisfatérios, o balanco das experi-
éncias de ajuste estrutural revela que nao sé o custo social foi elevado, como essas
se mostraram insuficientes para incorporar efetivamente o desenvolvimento social
como um elemento estratégico.

O cerne da estratégia de transformacao distributiva é pensar o social e 0 econdmico
como dimensdes de um programa amplo de mudanca, no qual "a reforma social e a
reforma econémica se complementem e se reforcem numa mesma i6gica de eficién-
cia e equidade, superando-se a limitacdo de considerar-se o social como objeto de
politicas setoriais ou assistenciais, que foi uma das contradicGes do velho padrio no
qual houve crescimento sem a eliminacao da pobreza™ [PNUD (1993)].

0O sentido e a propria necessidade da reforma social estio associados a idéia de efi-
ciéncia redistributiva da sociedade. Essa teria como objetivo fundamental ampliar ao
maximo possivel a liberdade positiva dos individuos, concebida como a possibilidade
de exercicio das potencialidades humanas.'?

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 é o de gque 0s mecanismos de mercado serao mais

! Os grandes beneficidrios desse processo de alocagdo de recursos e promogdo de econormias dindmicas e criativas
seriam os individuos, pela transferéncia efetiva de poder que os habilitariam, econémica e politicamente, a exercer sua
iiberdade de escolha. Somente em um ambients econémico aberto, estdvel, apoiado em insttuicSes respaldadas
socialmente, a soberania individual poderia se tornar uma prética social efetiva, isto é, baseada na universalizagdo do -
exercicio dos direitos bdsicos.
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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 pai-
ses asiaticos, o PNUD/BID insistem no papel essencial dos fundamentos juridicos,
sociais e politico-institucionais para a criagdo de um ambiente competitivo e dinami-
co. Por isso, diz 0 documento, “a eqlidade do sistema sdcio-econdmico condiciona
indiretamente a eficiéncia e a viabilidade da economia” (PNUD/BID (1993)].

A situacdo da regiao estaria marcada por trés linhas basicas: um avanco alentador do
processo democratico, embora ainda com sinais de debilidade; um avanco no pro-
cesso de estabilizagao; e um agravamento das condi¢cdes, com aumento da pobreza
e deterioracao das condigoes de vida da maioria da populacéo.l

Entre as ligoes da década de 80, estd a incompreensao de parte dos setores mais
penalizados pela crise e pelo ajuste, o que reforgou resisténcias as reformas e
afetou negativamente os programas de estabilizacdo. Em consegiéncia, embora
atribua a propria logica do ajuste estrutural boa parte dos custos sociais, 0
PNUD/BID consideram que a resisténcia dos setores médios e dos trabalhadores aos
programas de reforma, em um quadro de agravamento da pobreza, reforcou o
padrao dualista (moderno/atrasado, riqueza/pobreza, concentracao/exclusio),
criando sérios problemas de sustentagdo politica e de legitimidade para a adocao de
estratégias reformistas.

Dai porque a prdpria viabilidade da reforma econdmica e do novo modelo de desen-
volvimento dependem de uma ampia e sdlida base de apoio politico e social. A cons-
trucao desses suportes politicos e sociais passa pela explicitacdo do carater estrutu-
ral da crise econdmica e social e por iniciativas que removam as causas estruturais
da exclusao social e das desigualdades.

A luz dessa proposta, a consolidacdao democratica e a estabilidade politica sio requi-
sitos para um efetivo enraizamento da economia de mercado nos paises da regido.
Como a persisténcia da pobreza, desemprego e a queda das inversdes sio fatores
adversos a estabilidade institucional, sua remocgdo é condicdo essencial para o éxito
das estratégias de transformacao produtiva. Nesse sentido, *a prépria légica de uma
economia aberta de mercado sugere que a reforma social, mais que um residuo, é
uma condicao ineludivel da eficiéncia e viabilidade econdmica” (idem).

Em segundo lugar, as licdes das experiéncias exitosas mostram, de um lado, que as
formas predatérias de exploragdo econdémica sdo cada vez mais inviaveis, levando a
marginalizagao internacional e a perda de competitividade e, de outro, & importancia
da capacidade de adaptacao da economia e da sociedade as rapidas mudancas tec-
nolégicas e as preferéncias dos individuos.

A construcao do ambiente competitivo supde uma nova cultura econdmica que crie
novos comportamentos capazes de incentivar investimentos e capacidade de adapta-
¢ao as novas exigéncias da economia internacional. Embora reconheca que a liberali-

Ao longo da década de 80," ndo s6 se manteve a tendéncia 4 concentragdo de renda entre os setores ricos, senfo que
— também como conseqdéncia da crise e de algumas medidas de estabilizagdo e de ajuste — ampiocs setores médios e
em geral trabalhadores do setor industrial e de servigos deslizaram para baixo da kinha de pobreza, a0 mesmo tempo em
que se ressentiram das condi¢les de acesso 4 moradia e aos servicos de educagdo e saude bdsicos” [PNUD/BID
(1993)].
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zacao trouxe uma "modernizacao” dos incentivos econﬁmico3s, gssa nao foi suficiente
. . N . - 1
para criar um ambiente propicio & retomada das inversdes.

11.4.1 A Agenda da Reforma Social

A reforma social é definida como * um conjunto de politicas e instrumentos
especificos dirigidos para produzir de maneira eficiente a incorporacao de to-
dos os setores da sociedade no processo de crescimento num contexto de
aumento do bem-estar” [PNUD/BID (1993)].

A reducao da pobreza estrutural aparece como objetivo e requisito da estra-
tégia de desenvolvimento implicita no processo de reformas. Essa reducdo so
€ possivel com o 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 basicas.

No médio e longo prazos, a reducdo da pobreza é o ponto de partida para al-
cancar a equidade, na medida em que se reforce a igualdade de oportunida-
des e o desenvolvimento de capacidades permite interromper a transmissao
intergeracional da pobreza.

Os quatro conjuntos de desafios enfrentados pela regido sio:

e conseguir e sustentar a recuperacdo da capacidade de crescimento e a
transformagéo produtiva das sociedades;

« modificar os padrdes histéricos de distribuicdo desigual do excedente
econémico, o que exige aumentar consideraveimente o ritmo da geracao
de empregos de boa qualidade, ou seja, aqueles com niveis aceitaveis de
produtividade e remuneracdo; melhorar a qualidade dos empregos também
no setor informal, tanto na microempresa como no trabalho auténomo,
buscar uma ampliacao da base empresarial e insistir sobre a capacitacio e
o retreinamento da forca de trabatho;

e assegurar a existéncia de condigdes para a totalidade da populacdo, sem
exclusdes, para que essa possa satisfazer suas necessidades basicas,
com implicagbes sobre o gasto social publico e a participacdo de
entidades privadas prestadoras de servicos com fins lucrativos;

e o Estado deve desenvolver uma idoneidade crescente para o desenho e
administracao de politicas adequadas para conduzir o processo de
reformas, adaptando-as as circunstancias mutantes da economia mundial e
as dos diversos paises.

0 enfrentamento desse conjunto de desafios envolve, de um fado, uma refor-
ma do Estado que contemple a transferéncia daquelas atividades nio essen-

3 ) .

O novo ambiente de estimulo as inversdes é definido por seis fatores: 1) expectativa de prosperidade; 2) acesso a
informagdo; 3) estabilidade institucional; 4) cultura do trabaiho; 5) qualidade da forga de trabatho; 6) garantia dos direitos -
de propniedade.




ciais para suas funcdes na nova estratégia para o setor privado, utilizando
seus recursos escassos de maneira eficaz e assim impactando positivamente
o0 crescimento econdmico e a busca da equidade.

Ao mesmo tempo, cabe aumentar substancialmente e melhorar a participacao
de organizagoes da sociedade civil, tanto na execucdo de politicas, como na
prestacao de servigos e na utilizacao de recursos publicos.

A agenda da reforma social esta composta dos seguintes temas: a) geracao
de empregos; b) revisao das prioridades e reorientacdo do gasto publico;
c) aumento da eficiéncia e da eqiidade no financiamento e operacao das
transferéncias, servigos e programas sociais; d) retorma e fortalecimento das
instituicGes publicas e das organizagbes da sociedade civil, incluindo o setor
privado, para obter maior eficiéncia na prestacdo de servicos.

I1.4.1.1 A Reforma do Estado: Pressupostos e Conteiidos
[l.L4.1.1.1 Racionalizar o Redimensionamento do Estado

A proposta do PNUD/BID faz algumas criticas a proposta neoliberal da
metade dos anos 80 para a reforma do Estaco. Em vista disso, seriam
necessarios racionalizacdo e redimensionamentc para reverter a perda na
capacidade técnica do Estado no desenho de novas sistemas, mais eficientes
e equitativos para organizar o gasto social e recompor os 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 produ-
tivas e de fornecimento de servicos. Desse modo, acreditava-se que se
poderia obter 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 cumpri-
mento adequado de suas fungdes essenciais em politica interna e exter-
na, justica, defesa, entre outras” [PNUD/BID (1993)].

Ao mesmo tempo, quanto as suas responsabilidades sociais in extremis, o
argumento neoliberal imaginava que "se concentrariam na provisao de servi-
¢os basicos unicamente aos setores incapacitados de obté-los via mercado e
na aten¢ao em situagoes de emergéncia” (idem).

As reformas do Estado operadas sob o impulso das reformas econdmicas
neoliberais priorizaram a satide das financas publicas, o que imprimiu a essas
uma natureza mais quantitativa, de cardter reducionista, que afetou freqien-
temente o Estado em setores-chave, entre 0s quais 0s sociais, e, no geral,
sua capacidade de desenhar e instrumentalizar poiiticas.

A reforma do Estado deve ser guiada pela busca da superacao do papel resi-
dual do social na estratégia de desenvolvimento, superando a falta de articu-
lacao programatica e organizativa existente das areas sociais do Estado, re-
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fletida em conflitos, duplicagdes e ineficiéncias. Isso implica a necessidade
de priorizar o setor social por parte dos governos e das agéncias internacio-
nais de financiamento, bem como converter os componentes centrais da re-
forma social em verdadeiras politicas de Estado, a partir de uma ampia con-
certagao entre agentes publicos e privados.

Para tal, é necessario redefinir as responsabilidades entre Estado e
entidades privadas, ampliando o papel desses na oferta de servicos sociais
para combater a pobreza. A busca de uma eficaz associacac entre Estado e
sociedade civil coloca desafios em trés campos: a) a apropriada articulacao
institucional entre as dependéncias do Estado e organizacOes estatais para a
administracado combinada de recursos publicos e privados na prestacao de
servigos; b) a efetiva transferéncia de autoridade e poder de decisao as
organizagOes da sociedade civil e organismos locais e descentralizados do
Estado; c) a existéncia de mecanismos e normas para controlar a
administracao do gasto e os padrdes de qualidade e cobertura dos servicos
[PNUD/BID (1993)].

Dentro da reforma do Estado, um ponto muito importante é a recuperacac e
sua capacidade fiscal, afetada negativamente pelo carater regressivo dos
sistemas tributarios, pela evasao e pela base contributiva estreita.”’ O resul-
tado € uma insuficiéncia de recursos e, portanto, do gasto social publico.

Embora a recuperacao da capacidade fiscal seja um elemento essencial para
a reforma do Estado, propde-se uma articulacdo do gasto social com a mobi-
lizagao de recursos adicionais — monetarios e nao monetarios — para a am
pliacao da cobertura dos programas, reduzindo os custos unitarios e aumen-
tando a eficiéncia global do sistema.

Essa nova articulag@o publico-privado tem como um de seus requisitos uma
orientagao para criacao de condicdes organizacionais para facilitar a partici-
pacao dos varios grupos da sociedade.

Frente a essas exigéncias, a cronica crise de legitimidade, da funcdo publica
e dos sistemas de representacao, impediria a construcdo dos consensos ne-
cessarios requeridos para repartir os custos sociais. Portanto, a estabilidade
institucional de longo prazo é uma condicdo para a viabilidade da nova estra-
tégia, na medida em que poderia reverter a cronica instabilidade politica da
regiao.

Por isso, a governabilidade é um elemento essencial ndo sé para a re-
forma do Estado, mas também para que seja factivel a estratégia de re-
forma social: "sem governabilidade, ndo existe desenvolvimento auto-sus-
tentado, e nado existird governabilidade democratica, sem reforma social
que proporcione um desenvolvimento integral e viabilize a estratégia de
desenvolvimento” [PNUD/BID (1993)].

4

Assim. é preciso aumentar os recursos tributdrios, o que poderd ser aicangado no médio prazo com a amphiagdo da base
tributdria associada ao crescimento da renda e & meihoria dos sistemas de arrecadagdo, para que seja possive! elevar o
gasto social publico.




Na verdade, como em Ultima instancia a relagdo entre a governabilidade e a
reforma social se expressa nas formas de articulacdo entre Estado e socie-
dade, coloca-se a importancia da reforma do Estado. Ha necessidade de no-
vas modalidades de articulagdo entre Estado e sociedade civil, em que essa
passe a ter maiores responsabilidades na gestao econémica e social.

A governabilidade nao se reduz ao problema de desenhos adequados — de-
senho institucional e normativo do Estado, dependendo da ampliacdo da in-
sercao dos agentes econdmicos, sobretudo os excluidos, no processo produ-
tivo. A democracia moderna exige um processo econdmico dinadmico e uma
integracao social basica, ampliando as oportunidades e suprnimindo a pobreza
— objetivos da reforma social.

It.4.2 Reestruturagao dos Programas e Servigos Sociais

A reestruturacao dos programas e servicos sociais deve ser guiada por um
conjunto de medidas que recuperem a capacidade de o Estado formular e im-
plementar politicas, da capacidade de gasto social publico e de novas formas
de cooperagao entre entidades publicas e privadas. Em primeiro lugar, deve
haver determinacdo dos niveis do gasto publico social e de seu financiamento,
dada sua importancia para combater a pobreza e 'mpedir, em outros casos,
que algumas familias deslizem para abaixo da linha de pobreza. Dai a impor-
tancia de um consenso operativo em relacdo aos niveis aceitdveis de gasto
publico social e de suas fontes de financiamento, por exemplo, crescimento
do produto e evolucdo dos ingressos fiscais.

Em segundo lugar, a definicdo dos modelos de prestacio de servicos deve
abranger: aqueles que o Estado executara diretamente; cs que serdo ofereci-
dos pela sociedade civil — incluindo o setor privado — com financiamento
publico e aqueles que n3o receberdo financiamento do Estado. Em terceiro,
deve haver determinacao das condicdes em que se fardo as transferéncias a
organizagGes nao publicas e os critérios para fixar as normas e os padrdes
minimos de cobertura e qualidade dos mesmos; e, em quarto, a reforma do
Estado, em nivel central e em niveis descentralizados, para o cumprimento
das funges resenhadas, deve envolver a capacitacdo dos recursos humanos
necessarios para administracdo das politicas e programas que compdem 0
gasto publico social.

Por ditimo, a habilitagdo das organizagdes da sociedade civil deve incluir o
fortalecimento da gestdo e a capacitacdo dos recursos humanos necessarios
para o cumprimento das fungdes de execucado e para a correta administracao
dos recursos publicos (idem).

I1.4.2.1 Politica de Gasto Publico Social

As necessidades basicas insatisfeitas se expressam em termos de um aces-
so insuficiente aos servicos gratuitos e ao consumo. Nas situacdes de
"insatisfacao aguda’ com riscos a sobrevivéncia ou de queda abrupta dos ni-

53



veis de satisfacao, impoem-se medidas de curto prazo e pontuais nas areas
de alimentacao e saude béasica.

Quanto a reforma social, essa deve encarar a transformacao estrutural das
necessidades bésicas, visando a efeitos de médio e longo prazos. A reforma
implica a expansdo das oportunidades associadas ao "desenvolvimento hu-
mano’ para a realizagao plena dos individuos. A transformacao deve apontar
para a solucao da brecha existente entre a oferta de transferéncias e servi-
¢os disponiveis e a demanda, por meio de a¢des simultaneas para aumen-
tar a primeira e eliminar as restricoes que afetam a segunda.

1.4.2.2 Prioridades do Gasto Publico Social: Eficiéncia e Eqlidade

Os gastos publicos sociais devem obedecer a prioridades que favorecam o
atendimento das necessidades basicas, evitando a alocacdo em atividades
como “gasto militar” ou em atividades empresariais “pesadas’ para o Estado,
que devem ser transferidas para o setor privado.

Também € preciso eficacia e eqiidade no gasto publico social para obter ni-
veis adequados de cobertura e qualidade dos servicos prestados. A maior
eficacia pode ser obtida adotando-se algumas medidas como: a) integracao
de enfoques e coordenagao do gasto entre os setores; b) utilizacao racional
da infra-estrutura fisica e equipamentos e a compatibilizacdo dos modelos
de gestdo; c) melhor distribuicdo geografica do gasto a partir da identifica-
¢ao mais precisa de necessidades; d) adequada qualificacdo dos recursos
humanos; e) transferéncia de responsabilidades de administracdo direta de
recursos publicos e sobre o controle de gestdo de organizacdes da socie-
dade civil; e f) mobilizagado de recursos e potencialidades da sociedade civil
para complementar gastos publicos.

A eqtidade do gasto social publico se associa a forma como se financia,
sua composicao setorial e a populagdo atendida por servicos financiados
pelo Estado. A eqiiidade varia segundo: "a) o carater progressivo ou
regressivo do financiamento do gasto publico social; b) a distribuicao dos
recursos entre setores e a alocacao que corresponda aqueles servicos e
transferéncias dirigidos & satisfacdo das necessidades basicas dos mais
pobres; c) a cobertura efetiva da populacdo em termos de renda; d) as
diferencas de qualidade nos servicos corresponderem aos setores da
populacado de distintos niveis de renda; e) a medida em que o gasto publico
se oriente a criar capacidades na populacao beneficiaria, meninos e jovens,
para eliminar a transferéncia da pobreza entre geracdes” [PNUD/BID
(1993)].

Finalizando, a proposta da transformacdo produtiva voltada ao atendimento
das necessidades bésicas propde um conceito de desenvolvimento integral
para introduzir modificagdes profundas da sociedade. Os elementos basicos
desse modelo sdo a eliminagao da exclusdo econdmica da maioria da popu-
lacdo, a estabilidade politica e uma nova cultura econdmica voltada para o
investimento e o trabalho qualificado, em um contexto de valorizacao do’
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mercado como mecanismo de alocacao de recursos e um marco institucio-
nal, juridico e sdcio-politico estavel.

1.5 CONSIDERACOES FINAIS

Uma primeira observacdo geral extraida da reconstrucdo feita anteriormente ¢ que
houve a passagem de uma agenda de reformas calcada na idéia da busca de equili-
brios macroecondmicos de curto-prazo e reestruturacdo das politicas sociais com um
conteudo restritivo e tépico para uma outra, ancorada na definicio de concepgdes
globais fortemente influenciadas pela necessidade de responder positivamente as
transformacGes econdmicas ocorridas na década de 80, tanto na regido, quanto em
outras partes do mundo.

Como podemos observar, os novos elementos introduzidos nos debates nos anos 90
— presentes nas propostas de "Transformacao Produtiva com Egiidade” e de
‘Desenvolvimento Integrado para o atendimento das necessidades basicas’ — desta-
cam-se a visao estratégica para enfrentar a problematica social e a importancia fun-
damental das condi¢0es politico-institucionais para a prorria viabilidade das reformas
econdmicas e para consolidacao de sociedades democréticas e pluralistas.

Assim, os parametros da discussao sobre reforma econdmica e reorientacdo das
politicas sociais sofreram inflexao na direcao de uma perspectiva mais abrangente e
estratégica, em que os fatores politicos, institucionais e sociais adquiriram relevancia
maior.

Resumindo, a década de 90 mostra a superacdo de estratégias unidimensionais
(como as neoiiberais) e a adogdo de alternativas mais amplas que englobam ao
mesmo tempo os seguintes elementos:

* crescimento econdmico baseado no progresso técnico e na construcido de uma
competitividade dindmica;

o melhoria nas condicdes de equidade social através da sua articulacdo aos objeti-
vos estratégicos da transformacao produtiva;

e construgdo de um quadro politico institucional estdvel, pluralista e democratico
como requisito para a cria¢ao de um ambiente voltado para a inovacdo e maior
iguaildade de oportunidades;

o reestruturagdo das politicas sociais, dos programas e servi¢cos, procurando maior
eficacia, melhoria dos servigos oferecidos e democratizacao dos mesmos; e

» reforma do Estado orientada para rever seus procedimentos e ldgicas de opera-
¢ao, redefinir seus papéis no sentido de funcdes de coordenacdo e recuperar
seus recursos financeiros para recriar as condicdes para politicas publicas consis-
tentes com as novas prioridades econdmicas e sociais, particularmente o papel
positivo do gasto social publico dentro de uma estratégia global.

Examinando as propostas dos anos 90, encontramos varios pontos convergentes en-
tre elas:
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» necessidade da manutengao e recuperacdo dos equilibrios macroecondmicos, em-
bora haja o reconhecimento de que eles sejam insuficientes para relancar o cres-
cimento econdmico e, menos ainda, para reverter as condicdes sociais adversas
enfrentadas pela populacio.

» énfase no incremento da produtitividade e na incorporacao do progresso técnico
nos ramos mais dinamicos;

» necessidade de aumentar a competividade internacional e reduzir o0 protecionismo:
» melhoria na capacidade empresarial;

* realizagdo de um enorme esforgo de inversao vinculado a mudancas nos padroes
de consumo orientadas por uma maior austeridade;

» ampliacdo e aprofundamento da inovagcdo e do aprendizado t=cnoldgico, implican-
do modificacdes no sistema educacional e nas proprias atividades de pesquisa e
desenvolvimento;

» necessidade de desenvolver um marco institucional apropriadc em que os agentes
publicos e privados harmonizem suas atividades: e

» estabelecimento de acordos politicos para dar sustentacdy a transformacées
dessa envergadura.

11.5.1 Reforma do Estado

A problematica da reforma do Estado deixou de se limitar ao tamanho do
setor publico, uma vez que esse deixou de ser o vilao da crise, passando a
ter maior importancia o tema da recuperacao do poder estatal por meio de
uma coordenacao institucional para reduzir suas ineficiéncias (superposicao
de agéncias, falta de coeréncia das decisdes, etc.) e da recomposicdo do
gasto social pablico.

Para isso, a recuperacao do papel do Estado como agente econémico e do
gasto social pablico, ao contrédrio dos anos 80, é vista como importante no
combate & pobreza e na criacao de condigcdes para o exercicio da cidadania e
para novas condi¢des da competitividade internacional.

Porém, o papel do Estado deveria ser redefinido e varias funcdes passadas
para a drbita privada, e o fundamental é a criacdo de modalidades cooperati-
vas entre agentes publicos e privados. Ganham importancia 0s consensos es-
tratégicos, concertagbes para que seja possivel arbitrar perdas de curto
prazo e estabelecer as linhas bésicas para o processo de mudanca estrutural.

11.5.2 O Papel da Educagdo como Fator de Competitividade Dinamica

Um tema que voltou a ocupar um lugar de destaque na agenda do desenvol-
vimento € o dos recursos humanos. Na verdade, aqui se entrelacam dois pro-
cessos distintos: de um lado, o problema da exciusdo social e econdmica




11.5.3

produzido pelo padrao de desenvolvimento latino-americano, agravado com a
crise econdmica e as politicas de ajuste dos anos 80, e, de outro, a necessi
dade de formar recursos humanos com novo perfil para atender as exigéncias
dos novos processos produtivos e ao novo paradigma cientifico e tecnoldgico
da 3% revolugao industrial.

A reforma dos sistemas educacionais tem impacto muito profunda nos varios
planos — econdmico, politico, social e cultural — na medida em que estd na
base das relagGes entre educagao, capacitacdo tecnolégica, ciéncia e tecno-
logia e o sistema produtivo.

Os sistemas educacionais passam a ter um papel crucial no enfrentamento
das questdes internas e externas. Apesar da énfase nos vinculos entre os sis-
temas de conhecimentos e a competitividade auténtica, o alcance estratégico
da educacao abarca também aspectos ligados & superacdo da condigac de
exclusao social e a possibilidade de uma cidadania ativa, eiementos para inte-
grar economia e sociedade, aspiracdes individuais e coletivas.

Em vista disso, é importante distinguir requisitos intrinsecos ao novo padrao
de industriatizacao que demandem necessariamente reestruturar a concepgao
acerca das relagées entre politica econdmica e politicas sociais, a partir da
idéia de que 0$ recursos humanos sdo um elemento da competitividade dos
paises que pode ter efeitos redistributivos.

Significado e Importancia dos Processos Politicos para o Exito
das Estratégias Globais de Desenvolvimento

Vimos reafirmado o vinculo estreito entre eqgiiidade, transformacao produtiva
e reforco de uma sociedade politicamente pluralista e participativa, pois so-
mente mediante "consensos estratégicos” torna-se vidvel negociar perdas de
curto prazo e beneficios de longo prazo, neutralizando resisténcias dos seto-
res sociais beneficiados pelo padrao de industrializacao vigente e mobilizando
os setores mais atingidos pelo ajuste e pela crise da década de 80, isto &, os
setores populares e as classes médias.

As condicOes politicas favoraveis sdo muito importantes em economias cuja
eficiéncia depende da criatividade e da iniciativa dos agentes privados, das
expectativas geradas em um ambiente de estabilidade e confianga publica. Na
auséncia de expectativas de melhoria das condicdes de vida e de baixa equi-
dade, crescem as demandas e as pressoes sociais que podem induzir a inter-
vengoes e a regulacdes estatais para estabelecer um certo equilibrio, que
terminam por criar instabilidade e falta de confianca publica.

E preciso uma ampla concertagao social mobilizadora para resolver 0s pro-
blemas estruturais das sociedades latino-americanas. A principal razao da in-
capacidade histérica da regido para concretizar concertacdes estaria na
combinagao de uma aguda desigualdade econdmico-social e processos muito
dindmicos de mobilizacao social e participacao politica. Na verdade, a urbani-
zacao, o desenvolvimento educacional e os meios de comunicacdo de massa
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11.5.4

1.5.5

contribuiram para quebrar as relagoes sociais tradicionais, impulsionando a
mobilizagao e a aspira¢ao de uma situagao econdmica e social melhor.

Se essas aspiragdes nao se concretizam, crescem os conflitos politicos, tor-
nando-se mais dificeis as concertacdes e aumentando os riscos de desinte-
gracao social. Nas condicoes das sociedades latino-americanas, a reconstru-
¢ao de um minimo de coesdo social e politica é vista como uma precondicao
para que seja possivel alcangar mudanca econdmica com equidade social.

Papel das Politicas Sociais

E necessaria uma nova concep¢ao na relacao entre as politicas social e
econdémica que permita superar os obstaculos estruturais. O desafio
reconhecido pelas varias agéncias internacionais é a necessidade de conciliar
uma inser¢ao competitiva dos paises da regido com um reforco das politicas
sociais dirigidas a supressao da pobreza e da exclusdao de amplos setores da
sociedade.

O desenvolvimento social deve ser alcancado em meio as consequéncias da
acelerada mudanca tecnoldgica em curso ao nivel mundial. O ponto ressaltado
¢ a desarticulacao da relagao centro/periferia provocada por essa
transformacao, dai a necessidade de adaptar-se ao processo, aproveitando as
oportunidades e as potencialidades gue esse contém, embora se reconheca
en passant os riscos de um aprofundamento da heterogeneidade estrutural e
de modificagcGes na estrutura ocupacional no sentido de “especializacdes
laborais”.

Outro ponto da agenda é que a busca da egiiidade deve ter um vinculo orga-
nico com processos mais amplos de transformacao das estruturas produtivas
voltados para redefinir as vantagens competitivas dos paises latino-america-
nos no quadro mundial.

As politicas econdmicas e sociais passam a ser concebidas como dimensdes
do processo de desenvolvimento, cuja integracao deve criar um ambiente fa-
voravel a inversdo, aumentar a oferta de empregos de qualidade melhor e
promover a distribui¢cao de ativos em um contexto de refor¢o de sociedades
pluralistas e democraticas.

As Politicas Sociais e 0 Combate 3 Pobreza

Um dos temas reiterados no debate é a relacdo entre os tipos de seletividade
e as varias formas de pobreza. Um ponto consensual na agenda recente ¢ a
ideia de que a erradicacado da pobreza sé pode ser alcancada por politicas
gue ataquem suas causas estruturais. O que significa reconhecer as
insuficiéncias das propostas de combate & pobreza inspiradas nas politicas de
focalizacdo e a necessidade de medidas no campo da politica econémica
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(renda, emprego, estrutura tributdria), da estrutura da propriedade
(distribui¢ao de ativos) e do mercado (fixacao de alguns pregos).

Trata-se de coordenar politicas da area social movidas por distintas légicas —
universais e seletivas — cujo desenho implica: a) avaliar as peculiaridades re-
distributivas do gasto social; b) discriminar dreas de gasto seletivo; ¢) dese-
nhar programas com instrumentos idoneos; e d) considerar as inter-relacdes
desses programas seletivos com as politicas mais universais voltadas para
outros setores.

I1.5.6 A Reestruturacao dos Servicos Sociais

As propostas relativas as politicas sociais giram em torno da reestruturacao
dos servigos sociais. Para alguns, as mudancas sdo de envergadura menor,
associadas a simples racionalizacao dos recursos existentes, enguanto outros
as vinculam as propostas globais de desenvolvimento.

Como alternativa a proposta neoliberal, nos anos 90 articulou-se uma nova
concepgao baseada no pressuposto de que o desenvolvimento econdmico nao
sera suficiente para cobrir as necessidades de todz a populacao, e, portanto,
€ necessario estabelecer sistemas de protecdo paa satisfazer essas neces-
sidades. Trata-se de reformular os atuais sistemas estratificados e segmentos
de servigos sociais que reproduzem a desigualdade. Em seu lugar se criariam
sistemas publicos, baseados em prestagdes uniformes, cujo objetivo é ofere-
cer cobertura universal e incentivar a solidariedade redistributiva de modo tal,
gue aportes desiguais, baseados nos niveis de renda, garantam beneficios
basicos para todos [Gutierri (1990)].

Em sintese, os atuais sistemas desiguais — produtos da segmentacao corpo-
rativa das sociedades ou da dualidade de raizes neoliberais — seriam substi-
tuidos por outros que contribuiriam de modo importante para garantir a maior
eqguidade de acesso aos beneficios por toda a populacao.

O debate sobre a reestruturacdo dos servicos sociais se desdobra em trés
dimensoes:

e A natureza e o grau da Intervencdo Estatal: essa dependerd da premissa
adotada. Na visdo neoliberal, que acredita em uma solucdo rapida pelo
ajuste da estrutura produtiva, a intervengao é limitada e transitdria; na vi-
sao oposta, de que em um prazo razoavel a reforma econdmica e o desen-
volvimento nao serao capazes de superar a desigualdade, a intervencao do
Estado deve crescer para impulsionar o desenvolvimento social.

s Novos Mecanismos de Coordenacdo Institucional: guanto a coordenacao
institucional, existe um consenso sobre a necessidade de melhord-la nas
organiza¢0es que oferecem servicos sociais no que tange a falta de articu-
lacao entre as politicas econémica e social, entre unidades administrativas
com as mesmas funcdes, entre agéncias publicas e privadas, responsaveis
pela superposicdo de atribuicdes, rigidez e desperdicio, impedindo a for-
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mulagao de orientacdes coerentes e politicas unitarias. Essa falta de coor-
denacdo institucional reforgou formas de representacdo de interesses cor-
porativas, segmentadas e nao eqiitativas em que se plasmou institucio-
nalmente o0 acesso a servigos sociais por distintos grupos.

Democratizacdo dos servigos sociais pela participacdo e descentralizacdo de-
cisdria: a coordenagao institucional supoe uma centralizacao administrativa
considerdvel, mas essa pode ser combinada com uma democratizacac das po-
liticas sociais. Isso se coloca em dois planos: as grandes decisdes de poiitica
acerca das prioridades e da alocacdo de recursos correspondentes deveriam
ser produto de uma concertacao ampla, envolvendo todas as partes interes-
sadas; as decisdes sobre politicas sociais deveriam estar assentadas em um
reforco do poder decisdrio local, para atender melhor as necessidades dos
usuarios

Finalizando, a superagao da crise em que mergulharam os paises da regido
nos anos 80 envolve uma extraordinaria acumulacdo de exigéncias: "de um
lado, € preciso fortalecer a democracia e, de outro, ajustar as economias, es-
tabilizé-las, incorpora-las ao processo de mudanca tecnolégica mundial, mo-
dernizar os setores publicos, elevar a poupanca, melhorar a distribuicdo de
renda, implantar padrées mais austeros de consumo num contexto de desen-
volvimento auto-sustentado” [Cepal (1390)].

60



BIBLIOGRAFIA
ARRETCHE, Marta Tereza. Concepcdes alternativas ao neoliberalismo: 2 proposta da Cepal.
ANPOCS. — Aguas de Sao Pedro, out. 1993,

BANCO MUNDIAL. Proteccidon de la poblacién pobre durante periodos de ajuste. —
Washington D.C.: 1987.

BANCO MUNDIAL. World Development Report 1990, — Washington D.C.: 1990.

CEPAL. Oociones y falsos dilemas para los afios noventa: 1o nuevo y lo viejo en poilitica social en
America Latina. — Santiago: Division de Desarrollo Social/Cepal, 1989.

CEPAL. Transformacidn productiva con equidad. — Santiago: Cepal, 1990.

DOSI, G. & FREEMAN, C. Innovation and technical change. — Londres: Frances Pinter,
1988.

DRAIBE, Scmia Miriam. As Politica sociais e o neoliberalismo: reflexdes suscitadas pela ex-
periéncia latinoamericana. Revista do Instituto de Estudos Avancados da USP, — Sao
Paulo: USP, 1993. p. 86-101.

FAJNZYLBER, Fernando. Educacion X transformacion productiva con equidad. Revista da
Cepal, n. 47, — Santiago, 1991. p. 7-19.

FIORI, José Luiz. Ajuste, transicion y governabilidad el enigma brasileiro. — Washington,
DC: BID, 1993.

FREEMAN, Chris. Le Lezioni dall Giaponne. — Mildo: Franco Angeli, 1987.

GURRIERI, Adolfo. El Desarrollo social en los anos noventa: principales opciones. /n: GURRI-
ERI, Adolfo e TORRES-RIVAS, Edelberto. Los anos noventa: desarrollo con equidad? —
San José: Flacso, 1990.

PNUD. Desarrollo Humano Informe 1990. — Bogota: Tercer Mundo, 1990.

PNUD/BID. Reforma social y pobreza: hacia una agenda integrada de desarrollo. —
Washington/Nova lorque, 1993,

SANTOS FILHO, Octaviano Canuto. Processos de industrializacac tardia: o paradigma da
Coréia do Sul. — Campinas: Instituto de Economia, 1991. Tese (Doutorado) Unicamp.

UNICEF. Adjustment with a human face. — Nova lorque: 1987.

VALIER, Jacques. Liberalismo economique, inegalites sociales et pauvreté dans leys pays
sous-developpés. s.d. (mimeo)

WILLIAMSON, J. (ed.) Latin American adjustment: how much has happened? — Washington
D.C.: 1990.

61



PARTE —III

ELEMENTOS PARA UMA AGENDA DE DISCUSSAO DAS
POLITICAS SOCIAIS NO CONTEXTO DA
REESTRUTURACAO PRODUTIVA NO BRASIL




.1

1.2

INTRODUCAO

A partir da identificagao de algumas tendéncias gerais do processo de reestrutura-
¢ao e dos diagndsticos, propostas e recomendagdes elaborados por varios orga-
nismos internacionais, que tém influenciado politicas em varios paises da regiao,
elaboramos uma agenda-tentativa de temas que mereceriam estudos mais sistema-
ticos e aprofundados, tendo em vista extrair elementos para futuras iniciativas dos
orgaos publicos na area social.

O procedimento adotado para compor essa lista de temas considerados relevantes
para os propdsitos do projeto consistiu na escolha de trés areas tematicas gerais
— reestruturacao produtiva, suas dimensdes e contetdos, as politicas sociais
nesse contexto de mudanga estrutural e a questdo da reforma do Estado no campo
social — que englobam dimensdes e questdes fundamentais tanto de estudo, como
de intervencao putblica.

AS DIMENSOES E 0S CONTEUDOS DO PROCESSO DE
REESTRUTURACAO NO BRASIL

Uma das conclusdes da parte Il foi a de que houve a passagem de uma agenda de
reformas calcada na idéia da busca de equilibrios macroecondmicos de curto-prazo
e reestruturagao das politicas sociais com um contetdo restritivo e tépico, para
uma outra, ancorada na definicao de concep¢des globais fortemente influenciadas
pela necessidade de responder positivamente as transformacdes econdmicas ocor-
ridas na década de 80, seja na América Latina, seja em outras partes do mundo.

Nesse movimento, vimos reafirmadas algumas condi¢cdes novas para a viabilidade
das estratégias de superagdo da crise dos paises latino-americanos, entre as quais
estariam a revalorizagao dos aspectos politicos, o esforgo de acelerar a difusao das
novas tecnologias, a necessidade de modificar a educacao, alterando conteddos,
com o objetivo de formar recursos humanos qualificados vistos como elementos
centrais para a construcao da competitividade auténtica; tudo isso associado a
busca da eqgiiidade (Cepal), ou da reforma social (PNUD/BID).

Apesar da insisténcia sobre a importincia da reestruturacdo produtiva de parte das
agéncias internacionais, tanto da Cepal, quanto do PNUD e BID, essa questio é tra-
tada exclusivamente sob uma dtica normativa, mesmo quando apontada como desa-
fio incontornavel para qualquer cendrio futuro de crescimento econdmico estavel e
de longo prazo.

Em realidade, nos documentos das agéncias internacionais faltam referéncias aos
processos concretos de reestruturacdo produtiva e suas implicacdes sociais tanto
nos paises capitalistas avangados, quanto nos paises da regiao.

Cumpre registrar que, embora os documentos das agéncias internacionais nao
tratem dos processos concretos de reestruturagcao produtiva, eles estdo em curso
na regiao, assumindo perfis especificos e produzindo impactos sociais e espaciais
diferenciados.
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Hi.3

Portanto, um tema essencial da agenda é o das varias dimensdes e dos conteddos
concretos assumidos pela prépria reestruturacao produtiva no Brasil.

As andlises sobre as experiéncias de reestruturacdo no capitalismo avancado indicam
ndo so tendéncias positivas, como sobretudo importantes mudancas econdmicas, inst-
tucionais, espaciais e de varias dimensdes do mundo do trabalho, afetando os mercados
de trabalho, os direitos sociais, modificando as relacdes trabalhistas e colocando no
centro do debate a questao dos elevados niveis de desemprego estrutural.

No caso do Brasil, ndo obstante as dificuldades enfrentadas para levar a bom termo
algumas das reformas econdmicas e politico-institucionais, existe, entre varios ana-
listas, uma concordancia de que o processo de reestruturacio produtiva esta avan-
¢ando, em meio a uma recessao econdmica profunda e a auséncia de uma clara
orientacac estratégica.

Ha indicacoes de algumas tendéncias, nos estudos em andamento, na sua maioria
centrados em segmentos especificos, regides, etc., acerca de como tem avancado
a reestruturacao produtiva. As empresas se flexibilizam, as relacdes contratuais
comecam a sofrer mudancgas expressivas, 0s proprios mercados de trabatho se fra-
gihzam. Por outro lado, dada a prdpria natureza dos estudos — setorials, regionats,
ao nivel da empresa —, ha caréncia de avaliacdes e investigacoes mais amplas que
permitam perceber melhor a direcdo e os conteidos dessas mudancas no mundo
do trabatho. O conhecimento disponivel sobre os efeitos dos processos de reestru-
turacao indica que eles sao fragmentados { um dos mais conhecidos & o da terceiri-
zacao). Sabemos,em linhas gerais, a natureza da mudanga em Ccurso, mas pouco a
respeito de seus ritmos, formas e impactos sobre os mercados de trabalho, sobre
as regibes, sobre a precarizagao das garantias sociais, etc.

AS POLITICAS SOCIAIS NO CONTEXTO DA REESTRUTURAGAO
PRODUTIVA

Pensar as politicas sociais no contexto da reestruturacio produtiva significa discutir
diversos planos e dimensdes — conceituais e concretos — ligados basicamente a
constituicao de um setor informal moderno, a redefinicido do papel das politicas so-
ciais nas estratégias de desenvolvimento desenhadas para enfrentar os dilemas vi-
vidos pela sociedade brasileira, aos contetdos e as areas de intervencao ligadas a
criagao de vantagens competitivas, as questdes e areas onde se coloquem novos
problemas derivados do prdprio avango da reestruturacio produtiva e, finalmente,
aquelas areas em que as politicas e os programas devam se defrontar com situa-
cdes criticas de exclusao e pobreza.

I11.3.1 A Redefinicao das Concepgdes

Uma énfase comum as recomendacdes das diferentes agéncias internacio-
nais é quanto a necessidade de se redefinir a forma de conceber a relacao
entre politica econdmica e politicas sociais. Tratar-se-ia de superar a visio
das politicas sociais como mero mecanismo compensatorio e reativo, que
atuaria sobre os efeitos produzidos pelas politicas econémicas. OQu seja,
buscar uma interacao entre as politicas de desenvolvimento e as politicas’
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sociais visando criar condigbes sociais necessarias para o crescimento
econdmico estéavel, revertendo assim as causas estruturais da exclusao e
da pobreza.

Essa proposicao é justificada, em particular, por um argumento que, em-
bora matizado, é comum tanto & Cepal como ao PNUD/BID: a construcao
de um ambiente propicio & inovacdo e a competitividade tem aiguns fun-
damentos sociais, como a existéncia de uma for¢a de trabalho educada,
um novo perfil de qualificagdo, um novo padrao de relacio capital e traba-
lho fundado em formas cooperativas ao nivel dos processos produtivos,
bem como incentivo a formas de gestdo mais participativas.

‘Hoje em dia, a competicdao entre os paises no mercado internacional
globalizado € funcdao da competicdo entre ciferentes qualidades de
mao-de-obra e do grau de estabilidade politica e social. De modo que
nesse mercado, competem entre si, em ultima instancia, 0s sistemas de
saude, de educacao, de capacitacao, de relacées trabalhistas e qualidade
dos processos politicos” [PNUD/BID (1993)).

As politicas sociais teriam, portanto, um papel ¢stratégico na construcao
das condigdes necessarias ao sucesso da reestruturacao produtiva, assim
como para atingir a equidade.

A dificuldade também aqui é em relacdo ao conteudo essencialmente
normativo dessa tese e a falta de sua contextualizagdo  luz da experiéncia
internacional e latino-americana, muito embora se afirmem a eqiiidade e a
reforma social como elementos essenciais das estratégias de
reestruturacao.

Ao nosso ver, essa redefinicdo conceitual das politicas sociais sugerida pe-
las agéncias internacionais deve ser ampliada, considerando algumas das
caracteristicas sociais negativas da reestruturacao produtiva. A énfase nos
aspectos normativos da estratégia de reestruturacdo produtiva e da ne-
cessidade de concilid-la com a eqiiidade ou o atendimento das necessida-
des basicas faz com que o acento seja dado nas novas funcdes das politi-
cas sociais para criacao de alguns dos requisitos da capacidade competiti-
va nacional, e que se coloquem em um plano secundério os problemas cri-
ados pela modernizagao econdmica e tecnoldgica.

Pelos argumentos apresentados, é necessario distinguir duas dimensdes
das politicas sociais, as quais se vinculam problemas e objetivos diferen-
tes, considerando o duplo desafio: de um lado, desempenhar um importan-
te papel na construgao das condigdes sociais da competitividade da
economia e, de outro, como instrumentos de combate & pobreza e de
acesso a direitos sociais basicos ligados a cidadania, enfrentando os
efeitos sociais regressivos originados pela reestruturacao e os problemas
cronicos de exclusao social herdados da fase anterior da industrializacao.
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Os exemplos das politicas sociais para a competitividade seriam a reforma
do ensino fundamental, do ensino médio e mesmo do universitario, para
oferecer a for¢a de trabalho com maior grau de escolaridade demandada
pelo mercado.

As politicas sociais voltadas para combater os efeitos negativos tratariam
dos impactos regressivos e das novas desigualdades produzidas pelo pré-
prio processo de reestruturacdo produtiva, que afetam tanto os setores
organizados do mercado de trabalho como as populacdes mais pobres, in-
seridas em mercados informais de tipo tradicional, localizadas em condi-
¢Oes de pobreza e em regides menos desenvolvidas ou afetadas negati-
vamente pela relocalizacao espacial.

O Papel dos Recursos Humanos como Fatores de
Competitividade Dinadmica

Um tema que ganhou lugar de destaque na agenda do desenvolvimento ¢ o
dos recursos humanos. Na verdade, aqui se entrelacam dois processos
distintos: de um lado, o problema da exclusdo social e econdémica produ-
zida pelo padrao de desenvolvimento latino-americano, agravado pela crise
econdmica e pelas politicas de ajuste dos anos 80, e, de outro, a necessi-
dade de formar recursos humanos com novo perfil para atender as exigén-
cias dos novos processos produtivos vinculados ao novo paradigma cienti-
fico e tecnoldgico da 32 revolucao industrial.

Dentro do tema recursos humanos e competitividade, é possive! destacar
trés dimensodes distintas: a do sistema educacional, em particular da edu-
cacao basica, a dos novos perfis de qualificacao e a do retreinamento e da
reciclagem.

I1.3.2.1 O Sistema Educacional

A reforma dos sistemas educacionais podera vir a ter impactos profundos
nos planos econdmico, politico, social e cultural, na medida em que esta na
base das relagdes entre educacao, capacitacao tecnolégica, ciéncia e tecno-
logia e o sistema produtivo.

A educacao € um dos setores que apresentam problemas histéricos nao re-
solvidos e desafios atuais que exigem respostas. Os problemas histéricos da
educacao brasileira, por demais conhecidos, s3o resultantes de um sistema
educacional marcado por profundas disfuncionalidades: altos indices de repe-
téncia e evasdo; um quadro de professores altamente heterogéneo e, em
boa medida, despreparado e mal remunerado; métodos de alfabetizacdo ul-
trapassados; criacao de programas que se sucedem de uma administracao
para outra e que, em alguns casos, mais desorganizaram do que atenderam
a necessidades da rede escolar; alta seletividade na conclusdo do primeiro
grau e reduzido acesso ao ensino de segundo grau. Apesar do aumento das
redes publicas e das verbas dispendidas com educacdo, a qualidade do ensi-
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no se deteriorou nos Ultimos anos e um novo ordenamento do sistema é uma
das condi¢8es para o projeto de modernizacao.

Na verdade, a importancia da educacao basica, universal e de boa qualidade,
viu-se reforcada pela difusdo do novo paradigma da acumulacdo flexivel e
seus requerimentos em termos de habilidades e conhecimentos genéricos ti-
picos do ensino basico.

Esses novos requisitos tornaram em grande parte obscleta a distincao entre
ensino basico e ensino profissionalizante. Esse ultimo deveria passar a fazer
parte da rede escolar propedéutica e sua reforma deveria incluir-se na rees-
truturacao mais ampla da educacao basica, porque a formacdo requerida
dispensa um conhecimento especializado, “profissionalizante’, e reforca aque-
le de cunho mais generalista.

O governo nao deveria continuar incentivando um sistema em que as escolas
de segundo grau sejam o principal meio de obtencao de qualificacdo para o
trabalho. Na verdade, ao invés de insistir na expansio do ensino de habilita-
¢coes, o poder publico deveria priorizar a recuperacao da rede de educacio
geral. O ensino técnico deve ser visto como parte desta rede, que se articu-
laria com as empresas em uma acao complementar de formacao profissional.

Nao se trata de acabar com o ensino técnico enquanto forma de preparacio
para a inser¢ao imediata no mercado de trabaiho. O que muda é o modelo de
escola, que deixa de reproduzir o ambiente fabril e a formacao profissional
acabada, sobretudo em relagao ao saber fazer. No novo modelo, a principal
diferenca entre as escolas da rede estara no grau de articulacdo de algumas
delas com as empresas: as firmas se encarregariam de fornecer as habilita-
¢Oes especificas, ou seja, a formacao profissional propriamente dita. Assim,
a formacéo escolar dos alunos das escolas técnicas se aproxima daquelas
voltadas para a preparacao visando aos cursos de nivel superior.

O ponto central da argumentacdo é que a discussdo sobre a reforma do en-
sino profissionalizante ndo pode ser tratada separadamente. Ela é parte inte-
grante do debate mais amplo acerca da necessidade de recuperacdo do en-
sino geral. Especificamente, o governo deveria incentivar o estabelecimento
de novas modalidades de cooperacdo e de intercambio entre as escolas téc-
nicas e as empresas.

Qualificacdo e Desqualificagdo: Duas Faces da Flexibilizacio

As mudancas nas qualificagdes passaram a exigir um grau de escolaridade
formal maior, dentra e fora da empresa. Ao contrario do paradigma fordista,
a qualificacdo demandada pela flexibilidade valoriza e requer uma formacao
geral que alie capacidade de abstracdo e raciocinio légico com uma atitude
permanentemente voltada ao aprendizado e a revisdo dos conceitos.

Aqui, os exemplos do Leste Asiatico e do prdprio Japdo indicam que é preci-
so fazer investimentos na universalizacao da educacdo basica, de primeiro e
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segundo graus, e na ampliagao da educagao superior, COmMO requisitos es-
senciais para criar uma forca de trabalho capaz, com iniciativa e em condi-
coes de adaptar e absorver tecnologia.

Ao mesmo tempo, surgem novas diferenciacdes nas sociedades capitalistas
avancadas, exprimindo a existéncia de uma prévia heterogeneidade das es-
truturas produtivas e requerimentos diferentes da forca de trabalho. As exi-
géncias de qualificacao vao além da educacio intermediaria, pois demandam
diferentes énfases dentro da educacao geral e maiores conhecimentos no
uso das tecnologias de base microeletronica.

Um ponto importante e ausente nos documentos das agéncias internacio-
nais e nas discussoes feitas no Brasil é o0 dos impactos da crise econémica e
da abertura comercial sobre a mao-de-obra qualificada de setores de tecno-
logia de ponta — por exemplo, a aeronautica e a industria de informatica —
que se encadeia com 0s impactos espaciais das mudangas produtivas.

Na verdade, o conhecimento disponivel sobre o tema das novas qualifica-
¢oes, das formas de recrutamento de trabalhadores, do tipo de caréncia ou
demanda das empresas é relativamente pequeno e, sobretudo, inconclusivo.

A questao nao se resume no potencial de modernizacio do setor produtivo
objetivando a entrada dos diversos segmentos no mercado internacional, de
sua capacidade de maior ou menor competitividade (e o que mais ela envol
ve: qualificagao, niveis de escolaridade mais altos, treinamento, requalifica-
¢ao, etc.). Mas abrange também investigar sob quais condicdes isso esta
sendo feito, quantificar a perda dos segmentos excluidos e estabelecer que
politicas poderiam ser adotadas.

Um problema que esta sendo apontado e que mereceria uma analise apro-
fundada é o de que a caréncia de qualificacao nos niveis mais baixos da mio-
de-obra pode estar associada a falta de estimulos tanto da parte dos empre-
gadores, quanto dos empregados na promoc¢do da melhoria dos niveis de
qualificacao e na auséncia de estabilidade.

Apesar dos seus efeitos positivos sobre as qualificacdes dos trabalhadores,
as transformagdes produtivas nao estdo isentas de contradicdes e de pro-
blemas. Se é verdade que a flexibilizacdo dos processos produtivos da ense-
jo a uma revalorizacao da forga de trabalho, ndo se pode esquecer 0s riscos
de uma nova polarizagao na qual os "qualificados” conviverao com uma massa
expressiva de “excluidos™ e uma faixa nebulosa de categorias intermediarias
e de subemprego.

Nesta linha de argumentacdo, o problema reside nao tanto em saber se o
sistema capitalista vai exigir uma qualificagdo maior, mas em que este movi-
mento produziria um novo tipo de exclusdo diante das dificuldades de entrar
ou reingressar no mercado de trabalho.

70



f.3.2.3

Estariamos diante de uma nova segmentacao dos trabalhadores: de um lado,
teriamos 0s que tém acesso ao sistema padronizado; de outro, agueles que
somente entram no sistema flexivel; e, finalmente, os que sao definitivamente
alijados do sistema de ocupacoes.

Os efeitos de desqualificacdo sdo mais visiveis na exclusdo do mercado de
trabalho — que fica mais estreito — do que no interior do processo de traba-
lho, no qual hd um movimento de aumento da complexidade das tarefas que
exigem maior qualificagao por parte dos trabalhadores. Hoje em dia, as exi-
géncias de qualificac@o valorizam competéncias de longo prazo, englobando
conhecimentos e atitudes, possibilidades de percepc¢ao e raciocinio, capagi
dade de comunicacao e cooperacao.

Reciclagem e Retreinamento: Que Politicas? Para Quem?

Quanto a reciclagem de m3o-de-obra, os estudos que tratam das modifica-
¢oes introduzidas pela reestruturacdo produtiva no mundo do trabalho tém
insistido na existéncia de tendéncias contraditérias. Ha para um contingente
pequeno de trabalhadores de maior qualificacao, que tém garantidos seus
beneficios sociais, sua estabilidade e seus direitos assegurados. Ao mesmo
tempo, para a maioria da for¢a de trabalho de baixa qualificacdo, os custos
sociais tém sido altos: trabalho temporario, saldrios menores, perda de bene-
ficios sociais, etc.

Além disso, parece que entre os tracos da reestruturacdo produtiva em
curso no Brasil esta uma busca de maior racionalizacdo, com mais énfase em
inovagdes organizacionais do que propriamente na incorporacio acelerada
de tecnologia. A produtividade tem crescido, enquanto o emprego tem
diminuido.

0 carater regressivo da modernizagao é visivel na chamada terceirizacio es-
puria, que consiste em externalizar atividades de menor conteddo, como, por
exemplo, seguranga, limpeza, etc. como forma de reduzir os gastos com en-
cargos sociais. Esses trabalhadores desqualificados se convertem em traba-
lhadores temporarios ou, no limite, em desempregados.

Levando-se ainda em conta que a formacao “flexivel" é propiciada pela soma
da educacao geral aos cursos e aos treinamentos especificos in house, sen-
do especiaimente adequada as necessidades da grande empresa “enxuta’, ¢,
provavelmente, também especialmente util para as iniciativas multidireciona-
das de microempresérios do setor informal moderno. Trés consideracdes sio
importantes e merecem detida discussdo. Em primeiro lugar, que o interesse
renovado da grande empresa, no contexto da reestruturacdo econdmica,
pela educacdo e formagao de seu pessoal precisa ser incentivado e aprovei
tado em escala ampla por politicas governamentais bem planejadas. Segun-
do, que o papel do Estado nessa questdo é essencial. Seja quando apéia a
experimentacdo com modelos de colaboracdo empresa-governo, particular-
mente no nivel local, seja quando normatiza e, ainda, quando subsidia planos
educacionais e de formacdo ocupacional conduzidos pelo setor privado. Nao
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ha duvida de que esta agao deve ser cuidadosamente planejada e controlada
nos seus processos e resultados. E, em terceiro lugar, que, para que tal
acao leve em consideragdo tanto o interesse empresarial da grande
empresa, como o das pequenas e microempresas, bem como o dos
trabalhadores, & necessério incentivar a participacdo de sindicatos e
associagdes nos programas.

Em sintese, as tarefas da educacdo publica sao complexas e multiplas. Cabe
ao Estado impulsionar os processos de elevagdo da escolaridade geral da
populacdo, a0 mesmo tempo atuando no sentido de atender as demandas si-
nalizadas pela automagao flexivel, e buscar alternativas sociais condizentes
para a parcela da populacdao ameacada de exclusao por ela. Por isso, as es-
truturas educacionais devem ser vistas como instrumentos importantes no
esforco de elaboracao de politicas de reciclagem, requa ificacao, elevacio do
nivel cultural da populacdo, aquisicao de habilidades e destrezas, que podem
ser utilizadas para a abertura de novas oportunidades capazes de gnsejar
aos individuos uma insergao econdmica, cultural e social na sociedade infor-
matizada em gestacao.

1.3.3 O Setor informal Moderno, a Questao da Geracio de
Emprego e as Novas Modalidades de Relaca: entre
Empresas

I.3.3.1 Networks Grande Empresa-Rede de Subcontratacao do Setor
Informai Moderno

As reestruturacdes econdmica e industrial, como foi salientado na parte |,
tém se dado nos diferentes paises e regides industriais, segundo variados
modelos. Assim, podem diferir consideravelmente as parcelas da producao
total que cabem as grandes, as médias e pequenas empresas subcontrata-
das e as microempresas e ao trabalho doméstico pertencentes ao que se
chamou de setor informal moderno.

Para paises com grande excedente de forga de trabalho como o Brasil, inte-
ressa chegar a propor¢des da producdo das varias partes dos networks que
favorecam quanto possivel as empresas menores, que sio mais intensivas
em trabalho e empregam maiores volumes de mao-de-obra. E importante
também que os networks sejam comandados pelas grandes empresas imer-
sas nas partes mais competitivas dos mercados, inclusive no internacional, e
que elas assegurem ao conjunto competitividade e qualidade da producio.
(Outras politicas, que mencionamos a seguir, deveriam assegurar as condi-
¢oes salariais e de trabalho das pequenas e microempresas).

Deveriam ser estudadas com cuidado, para se verem as condicdes de sua
aplicabilidade entre nds, as experiéncias da "Terceira Italia* e de regioes ana-
logas em outros paises como a Alemanha. Nessas regides, aglomeracoes de
pequenas e microempresas, tecnologicamente sofisticadas, acompanhadas
de instituicGes cooperativas para o desenvolvimento de produtos, provimento
de recursos financeiros, assessoria para exportacoes, etc. asseguram uma’
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producao competitiva, voltada muitas vezes para mercados externos. Aqui,
também, a acao de governos locais parece essencial.

Sindicatos e Associacoes de Pequenos Produtores

Apontamos na parte | as forcas que, no bojo da reestruturacdo produtiva e
orientadas para um barateamento da for¢a do trabalho e para a
"flexibilizacao” do seu uso, resultam no enfraquecimento dos sindicatos de
trabaihadores.

Faz mister assinalar, em primeiro lugar, o papel positivo que a forga sindical
e a atuacao do sindicalismo tiveram, em todo o decorrer da industrializacao
nos séculos XIX e XX, para a modernizacao social e politica das sociedades
industriais. Nao resta duvida de que, para o sucesso de politicas sociais go-
vernamentais no sentido do melhoramento de condicGes de trabalho e de
vida, ha necessidade do respaldo de um movimento sindical dinamico.

Por outro lado, cabe ressaltar que as consequéncias das forcas atuantes no
contexto da reestruturagao dependem, em boa medida, do contexto politico-
legal em que se situam os sindicatos. Merece destaque o caso da Alemanha,
onde um movimento sindical vigoroso, junto com as leis da co-determinacao
pos Il Guerra, parece estar conduzindo a uma situacao de cooperacdo confli-
tiva e flexibilizacao negociada, na qual se procura atender aos interesses dos
trabalhadores, junto com os da competitividade das empresas.

Sem sombra de divida, nesta 4rea conflitiva a atuacdo do Estado é
extremamente dificil. Precisa, por um lado, procurar um ponto intermediario
entre a necessidade de garantir condigfes de organizacdo e atuacao
sindical, a fim de assegurar aos trabalhadores patamares satisfatérios de
condicbes de vida, e, por outro, impedir a perda de competitividade que
ameagaria mesmo a preservacao de empresas, inseridas em mercados
extremamente competitivos.

Os pontos basicos a reter sao a relevancia da questao sindical ou, de modo
geral, organizativa, para uma politica de melhoria das condicdes de vida, e a
necessidade de aliarem-se estas questdes a uma politica industrial, tendente
a criacdo e a manutengao de empregos no pais que assegurem a competiti-
vidade das empresas. Nesse sentido, é claro que esta competitividade deve
ser de natureza tal a nao depender primordialmente da existéncia de forca de
trabalho barata.

Nesta 4rea, a politica governamental deve deixar amplo campo para a expe-
rimentacao de férmuias que surjam diretamente das negociacdes entre sindi-
catos e empresas.

Como parte de uma agenda para debate, colocariamos os seguintes
pontos: 1) o desejo de se assegurar um ambito grande para a negociacao lo-
cal por parte dos representantes empresariais e dos trabalhadores; 2) caber
ao Estado assegurar condicOes para a organizacdo e atuacao sindicais,
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n.3.3.3

11.3.3.4

evitando a¢Oes empresariais que objetivem anular ou destruir a organizacio
dos trabalhadores; e 3) caber ao Estado assegurar condigbes de organizacio
de pequenas e microempresas (fomentando cooperativas ou outras formas
de associagao), inciusive para evitar situacdes em que a “terceirizacao’, ao
invés de visar a0 aumento de competéncia pela especializacdo nas atividades
nucleares da empresa, for pura arma para diminuir a sua dependéncia em
relacao aos trabalhadores organizados.

O Estado estaria mantendo, numa situacdo nova, o0 papel de broker entre os
interesses conflitantes dos empresarios, dos trabalhadores e os da socieda-
de mais ampla, completando sob formas novas o seu pape! tradicional de
contrapeso ao lado mais forte.

Microempresas e o Setor Informal Moderno

Tivemos, varias vezes, ocasido de mencionar as microempresas e 0 setor in-
formal moderno, no contexto criado pela reestruturacdo econémica e produ-
tiva, como objetos importantes da politica social. Enfatizamos. em particular,
a necessidade de fomento desses setores para 0 provimento de emprego e a
importancia do estimulo & sua organizacao.

E mister agora frisar a necessidade de regular a atuacdo das microempresas
de modo a garantir a observancia de padrdes minimos de condicées de tra-
balho, sem com isso tornar inviavel a sua prépria existéncia.

Este setor expande-se sob o impulso da terceirizacao e do subcontrato e
subsiste sob a constante pressio das grandes empresas para o
fornecimento de produtos e a prestacdo de servicos, com precos e qualidade
guase impostos.

Assim a atuacdo dos governos, principaimente dos governos locais, debaixo
de uma politica geral, deve ser multipla da seguinte forma: impondo padrdes
minimos de condi¢des de trabalho como j& mencionado, a0 mesmo tempo
que faz menores exigéncias burocraticas e cobra impostos e taxas mais bai-
xos, faz isengdes, etc., fomentando no setor formas de associacdo e coope-
racao; e usando essas formas associativas para dar condicdes técnicas,
consultoria, financiamento, etc., tudo de modo a possibilitar condicdes de
eficiéncia e competitividade que dependam o menos possivel do uso barato
da mao-de-obra.

Flexibilizagao do Uso da Forca de Trabalho, a Precarizacao do
Trabalho e da Protegao Social

A reestruturacdo produtiva significa também desestruturacido do mundo do
trabalho, das relagdes relativamente padronizadas regidas pelo contrato co-
letivo, do préprio contrato coletivo, do pleno emprego, etc.

As repercussdes da difusdo do paradigma da acumulacao flexivel, como reve-
lam as experiéncias dos paises da OCDE na dltima década, tém levado a uma
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precarizacao do trabalho, a uma reducdo do acesso a direitos sociais e a
uma intensificacao de mercados de trabalho informais.

Segundo as proprias estatisticas da OCDE, nos anos 80, o chamado empre-
go parcial cresceu mais que o emprego full time, exceto na Suécia, devido a
um acordo entre governo, sindicatos e empresarios, e nos USA — mas ai 0s
empregos que crescem sao ruins (no setor de servicos), com baixa remune-
racao e baixa qualificagdo. S3o os chamados empregos tipo Mac'Donalds.

Esses trabalhadores parciais (part time) sao, em boa medida, desprotegidos
ou pouco protegidos por planos de saude, aposentadoria, etc. Ao mesmo
tempo, as taxas de sindicalizagao cairam e a capacidade de negociacio dos
sindicatos diminuiu sensivelmente.

Apesar do ritmo da reestruturacao produtiva no E-asil ser mais fento, a situa-
¢a0 nacional parece projetar consequéncias ainda mais preocupantes em re-
lacao a intensificacao de formas de trabalho temporario, de reducao de co-
bertura da legislacao social dos trabalhadores. Nao sem uma dose razoavel
de ironia, ja se disse que o Brasil antecipou o mundo na flexibilizacdo do
mercado de trabalho, pois o desemprego aberto aqui sempre foi alto e a ro-
tatividade imensa. Portanto, ao contrario de paise s como os Estados Unidos,
onde a existéncia de uma legistacao rigida, defin ndo os jobs, criou dificulda-
des para a flexiblizagdo, estimulando as empresas americanas a se transferi-
rem para regides sem tutela dos sindicatos (green fields), no Brasil nao exis-
tiria efetivamente um problema para flexibilizar.

Portanto, nos parece que temas de pesquisa importantes s30 0S processos
de mudang¢a nos mercados de trabalho em termos regionais e setoriais e su-
as repercussoes sobre as formas de protecdo social, modalidades de inser-
¢ao das diversas categorias de trabalhadores, etc.

Outra possibilidade poderiam ser os programas regionalizados de retreina-
mento e reciclagem de mao-de-obra. Para tanto, é preciso investigar melhor
a morfologia e as caracteristicas dos processos recentes de mudanca na re-
alidade regional industrial do pais.

Afinal, existem divergéncias se o problema do Brasil é a falta de condicdes
para flexibilizar ou se, na verdade, o que faltariam seriam condicdes
institucionais minimas de protecao da forca de trabalho ante os custos
sociais elevados da reestruturacao. Nessa linha de argumentacdo se indaga:
como falar de qualificagdo com uma taxa de rotatividade tao alta? Ou, como
falar de participacao, formas cooperativas de envolvimento dos trabalhadores
com as questdes de produtividade das empresas, com niveis salariais tao
baixos? A propria legislacdo estimularia a rotatividade e a falta de interesse
empresarial pela mao-de-obra mais qualificada, porque o custo da demiss3o é
muito baixo em relacdo a outros paises (embora o custo do FGTS tenha
aumentado) e o proprio trabalhador tem no FGTS um estimulo para
abandonar o emprego.
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I11.3.3.5 Comunidades Industriais, Decadentes e Présperas; a Politica
Social Espacialmente Orientada

Devido a reestruturacao econdmica, o desarraigamento das atividades
econdmicas, particularmente das industriais, deveria resultar em uma politica
social muito mais atenta aos seus novos® aspectos espaciais, sejam os pro-
blemas derivados da desindustrializacido de dadas areas (comunidades, cida-
des, partes de regides metropolitanas), sejam os derivados do crescimento
rapido e pouco organizado de variadas atividades econdmicas (e ndo apenas
de industrias) em novas regides, cidades ou areas metropolitanas.

A saida de empresas de areas metropolitanas no esforco de reestruturacao
industrial, a constituicdo de novas areas de aglomeracdo, por exemplo, de
pequenas empresas subcontratadas, o aparecimento de distritos industriais e
de "novos corredores” industrials ao longo de vias de transporte, etc. sdo
desenvolvimentos ainda incipientes no Brasil. Estamos nos limitando a cha-
mar a atencado para este novo aspecto da politica social e para a necessida-
de de que esses fatos criarao novas modalidades de atuacdo de programas
sociais.

l11.3.4 As Politicas Sociais e 0 Combate & Pobreza

As novas forgas tendentes a restruturacao econdmica e industrial tém um
significado muito particular para os paises industriais da periferia. Estes
sao paises industrializados subdesenvolvidos, que tém, apesar da industria-
lizagao, uma heterogeneidade econdmica e social extremamente aita. Isto
significa que uma enorme parcela da populacao foi mantida 3 margem do
progresso econdmico-social, ndo tendo usufruido a maior parte dos benefi-
cios do progresso, a sua base econdmica, tendo, ainda, sofrido os efeitos
negativos da industrializagao. Agora, com o novo estilo de desenvolvimento
econdmico, aos velhos problemas sociais dos excluidos, somam-se novos
problemas. Parte daqueles que, com a industrializacdo, nao obstante os
seus baixissimos niveis educacionais e auséncia de qualificacdes, haviam
conseguido ser lentamente incluidos nas posicoes inferiores da sociedade
urbano-industrial, sdo agora delas desalojados, ou pelo desemprego de
largo prazo, ou sendo relegados as posicdes mais desvantajosas e sem
seguranca do setor informal moderno.

A agenda recente das agéncias internacionais tem insistido na idéia de que
a erradicacdo da pobreza sé pode ser alcancada por politicas que ataquem
suas causas estruturais, o que significa reconhecer as insuficiéncias das
propostas de combate a pobreza — antiga e nova — inspiradas nas politi-
cas de focalizacao e a necessidade de medidas no campo da politica
econdmica (renda, emprego, estrutura tributaria), da estrutura da proprie-
dade (distribuicao de ativos) e do mercado (fixagao de alguns precos).

Dizemos “novos” aspectos, para distingui-los da questdo regional, como é tradicionalmente concebida no Brasil (por exemplo, a
questdo do Nordeste e a do Norte). Em contraposigdo a estas grandes regides, cujos problemas persistem, estamos enfatizando
que a politica deverad atender a problemas emergentes de dreas mais localizadas, problemas derivados quer da decadéncia de -
dreas, quer da sua subita e cadtica prosperidade.
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Pensando em termos de familias, essas transformacdes econdmicas re-
centes significam para muitas — situadas nas regides industrialmente mais
desenvolvidas do pais — a queda abaixo do limiar da pobreza.2 Muitas ou-
tras sofrem mudangas, que, embora nao as relegue a pobreza absoluta,
traduzem-se certamente em forte empobrecimento. Processo este dos
mais significativos e cheio de agouros, para uma sociedade que durante
décadas abriu espagos para uma mobilidade ascendente liquida.

Esse quadro de pobreza adensada formado por setores que nao supera-
ram as linhas de pobreza e de outros que passaram a viver abaixo dela,
coloca a necessidade de coordenar politicas movidas por distintas ldgicas
— universais e seletivas — cujo desenho implica definir programas dife-
renciados quanto a sua temporalidade, cobertura e objetivos em funcao
dos tipos de pobreza.

Assim, em alguns casos, trata-se de garantir a prépria sobrevivéncia dos
individuos e das familias; em outros, de fornecer servicos que permitam a
reinsercao de famihas e individuos no mercado de trabalho.

Em realidade, antes de pensar em reciclagem geral ou ocupacional, condi-
¢Oes de seguro desemprego mais adequadas a nova realidade, facilidades
para a constituicao de micro e pequenas empresas e de melhoria de suas
condicées de trabalho e de seguranca — todas questdes que ganham nova
importancia nos dias de hoje e que foram tratadas anteriormente —, deve-
se discutir uma politica de renda minima, diferenciada segundo 0s custos
de vida regionais e rurais-urbanos, visando assegurar condicdes de sobre-
vivéncia, de preservagdo da familia e de reducdo da indigéncia extrema.
Outro tipo de programa poderia ser a criacao de frentes de trabalho pelo
poder publico — nos diversos niveis federal, estadual e municipal — em
atividades ligadas a infra-estrutura, como, por exemplo, na manutencéo de
rodovias.

.4 A REFORMA DO ESTADO NO CAMPO DAS POLITICAS SOCIAIS

De maneira geral, nos anos 90 as recomendacdes e os diagndsticos das agéncias
internacionais tém convergido para o reconhecimento da necessidade de recuperar
a capacidade de o Estado fazer politica e a importancia da recomposicao do gasto
publico social, tanto para o combate a pobreza adensada, quanto para assegurar
um patamar minimo de necessidades bdsicas atendidas para o conjunto dos indivi-
duos.

As formas de intervencao estatais podem variar assumindo distintas funcdes: coor-
denac¢ao, regulamentagao e redistribuicao. Em qualquer dos casos, coloca-se o de-
safio de melhorar a capacidade técnica do Estado para elaborar, implementar ou

N&o por acaso, fala-se dos "novos pobres”, que sdo constituidos pelas familias cuja renda caiu abaixo da linha de pobreza. Sua
composigao bdsica é a seguinte: a) trabalhadores deslocados do setor moderno; b) empregados publicos cessantes: c) casais
jovens oriundos de setores médios que ndo encontram trabaiho e tém dificuldades em constihur casas auténomas como as de
origem;d) grupos importantes de trabalhadores em idade avangada e, em aiguns paises, aposentados e pensionistas cua renda
se deteriorou em fungdo da redugdo dos beneficios.
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coordenar politicas e programas, e isso significa a necessidade de uma reforma na
burocracia. Algumas vezes é possivel afirmar que houve um certo envelhecimento
técnico dos quadros burocraticos e, em outras, encontramos burocracias desprepa-
radas e clientelistas. O tema da reforma dos quadros burocraticos do Estado é fun-
damental para qualquer estratégia de desenvolvimento de longo prazo. E convenien-
te alertar que essa reforma nao pode ser feita mediante aplicacao de uma légica li-
near, mas sim deve buscar um conhecimento das diversas situacdes existentes
dentro da burocracia, o que exige estudos que permitam identificar os diferentes
problemas a serem enfrentados.

Quanto & reforma do Estado, além da questdo das burocracias, é possivel identificar
trés dimensdes basicas: as ldgicas de operacao de agéncias e programas (os mo-
dos de intervencao), os problemas de coordenagio e o das suas atribuicdes.

Um primeiro conjunto de questdes € relativo & revisdo de certos procedimentos e
logicas de operacao das agéncias governamentais e de seus programas, visando
combater o burocratismo, o clientelismo e a baixa eficacia. Aqui merece atencio
especial o tema da descentralizagdo nas suas duas acepcdes principais: como
transferéncia de atribuicdes do nivel federal para os ambitos estadual e municipal e
como gestao descentralizada de programas. Crescem as experiéncias de descen-
tralizacdo na oferta de servicos sociais como na gestio de projetos e programas,
indicando a necessidade de se repensar as relacdes entre os varios niveis de poder
publico. Essa questdo € ainda mais importante em um pais continental diversificado
como o Brasil, no qual o tema da (re)organizacao federativa esta na ordem do dia.

Um segundo conjunto de questdes diz respeito a reduzida capacidade de
coordenacao dentro das varias areas de politicas sociais e dessas com outros
setores, por exemplo, com as orientagdes da area econdmica. Parte do impacto
reduzido de certos programas tem a ver com a fragmentacdo e falta de
convergéncia entre objetivos, instrumentos e agdes das politicas sociais em seus
varios ambitos.

A coordenacéo institucional supde um certo grau de centralizacdo administrativa
que deveria ser combinado com uma democratizacdo das politicas sociais. Essa
pode ser alcancada em dois grandes planos: naquele das grandes decisdes de
politica acerca das prioridades e no da alocagao de recursos correspondentes, por
meio de uma concertacdo ampla envolvendo todas as partes interessadas.
Ao mesmo tempo, essas decisGes deveriam estar assentadas em um reforco do
poder decisério local, para atender melhor as necessidades dos usuarios.

Ha necessidade de novos mecanismos de coordenacio institucional para melhorar o
desempenho das organizagGes prestadoras de servicos sociais, superando a falta
de articulacdo entre as politicas econdmica e social, entre unidades administrativas
com as mesmas fungdes, entre agéncias publicas e privadas, responsaveis pela su-
perposicdo de atribuicdes, rigidez e desperdicio e que impedem a formulacao de
orientagdes coerentes e de politicas unitarias.

Um terceiro elenco de problemas toca a redefinicao dos seus papéis, no sentido de
funcdes de coordenacao, e a recuperacdo de seus recursos financeiros, para recri-’

78



ar as condigoes para implementacao de politicas puiblicas consistentes com as no-
vas prioridades econdmicas e sociais, particularmente o papel positivo do gasto so-
cial publico dentro de uma estratégia global.

11.4.1

i.4.2

l1.4.3

As Tentativas de Reformas do Setor Publico: os Obstaculos
da Implementacao

Ainda em relacao ao poder publico, é preciso conhecer melhor algumas di-
mensdes da crise da agao governamental e as tentativas de solucdo. Um
ponto importante € o estudo das reformas das redes publicas, examinando
0s processos de implementacao, as dificuldades e as resisténcias politicas e
institucionais. Vdrias experiéncias no Brasil malograram. Pensando-se na ne-
cessidade de reformas de programas e politicas sociais, seria muito impor-
tante entender melhor as razdes desses insucessos, para que futuros proje-
tos de reformas possam ganhar maior viabilidade.

Os Programas Sociais e a Importancia das Redes Publicas

Quanto aos programas sociais, a agenda deve considerar algumas das es-
pecificidades do Brasil. A primeira delas é a magnitude dos programas e das
populacoes-alvo. Isso tem uma dupla implicagcao. De um lado, o papel do po-
der publico na concepgao e na execucao de politicas e programas sociais di-
ficilmente poderia, na maioria dos casos, ser substituido simplesmente por
entidades privadas, lucrativas ou n3o. Nesse sentido, as possibilidades de
privatizar servicos sociais no Brasil sdo limitadas. Além do que, existe uma
parcela da demanda de servigos ja atendida pela iniciativa privada em éreas
como saude, previdéncia, etc. Portanto, um tema central é o da reforma das
redes publicas, que sofreram acentuada deterioracao nos uitimos anos, en-
velhecendo e perdendo eficacia.

Aqui é preciso discutir a relagao focalizagao e universalizacio, tendo esta ul-
tima como horizonte. E preciso considerar a necessidade de adotar diferen-
tes tipos de programas em funcdo das caracteristicas das clientelas, dos
problemas das regides, etc.

Novas Modalidades de Relagdo Pablico/Privado: as Parcerias

Um tema presente nas propostas das agéncias internacionais e na
discussao mais geral sobre a reestruturacdo produtiva é o das relacdes
entre poder publico e agentes privados, sejam empresas ou organizacdes
nao lucrativas.

Embora freqiientemente se mesclem argumentos ideoldgicos (por exempio,
0 mercado é o methor alocador de recursos, ou o contrario) com outros, li-
gados ao reconhecimento de problemas concretos na implementacio de
certas politicas, ou de programas que enfrentam dificuidades financeiras em
certos casos, ou desempenho insatisfatorio de programas em outros, hoje
parece existir o reconhecimento de que as visdes polarizadas entre Estado
e mercado representam, em si, uma simplificacdo grosseira da realidade.

79



Assim, as preocupagdes e o debate dizem respeito as varias maneiras de
aumentar a participa¢ao dos agentes privados, que nao podem ser confun-
didas pura e simplesmente com privatizacdo. Por esta razdo, parece-nos
que um tema de grande relevancia que deveria ser mais bem investigado é o
das varias modalidades de parceria entre agentes publicos/privados, visan-
do conhecer meihor a divisao dos papéis e as responsabilidades de ambas
as partes. Uma das modalidades em expansdo é a colaboracdo das empre-
sas nas tarefas de educacao, qualificacdo e treinamento.

As experiéncias sao variadas: adocao de escolas, implantacdo de cursos
regulares dentro das empresas para os préprios funcionarios, etc. Algumas
dessas iniciativas sao mais voltadas para o sistema de ensino, outras mais
proximas aos programas de treinamento e qualificacdo das proprias
empresas.

De qualquer modo, entre os exemplos conhecidos, percebe-se que o
interesse é voltado para o aporte em termos de recursos financeiros para
garantir a infra-estrutura bdsica, ndao havendo participacdo em relacido ao
conteudo das disciplinas. Nesse caso, o Estado continua com as atribuicdes
de definicao normativa. Nesse tipo de parceria, a partizipacdo da iniciativa
privada é complementar, nao descaracterizando o carater publico da
educacaa.

Ha experiéncias esparsas e muito variadas, que de qualquer forma demons-
tram a disponibilidade das empresas em investir na area de educacdo. Tal-
vez a maior caréncia no momento seja um programa que contemple de ma-
neira mais objetiva e sistematica essa multiplicidade de formas pelas quais a
parceria Estado e setor privado poderd vir a ocorrer. Tal programa teria o
mérito de explicitar formas possiveis de colaboracdo, e as empresas anali-
sariam quais delas atenderiam melhor a seus interesses e disponibilidade.

Na verdade, é legitimo imaginar que, no caso da educacdo basica e média,
possamos ter um mix de formas cooperativas entre agentes publicos e pri-
vados, como nos exemplos mencionados, nas regides onde isso seja possi-
vel, e formas classicas nas quais cabe ao Estado ndo sé o papel de regula-
mentacao, mas também o de provedor dos recursos financeiros para a infra-
estrutura, pessoal, etc.

De todo o modo, esse exemplo reforca a relevancia e o interesse de um co-
nhecimento mais sistematico dessas experiéncias, para que se possa enca-
minhar sugestdes de politicas e de programas que permitam tanto solucdes
que preservem o carater publico da educacao, quanto uma relativa desone-
racao financeira, reforcando a responsabilidade da sociedade.
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