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PREFACIO

Vilmar Faria*

Este livro de Bernardo Kliksberg tem muitos méritos, mas um de-
les se destaca: o de mobilizar argumentos fortes, irrespondiveis, em
favor de um objetivo inadidvel, o de situar o tema da desigualdade e
da pobreza no centro da agenda politica dos paises latino-ameri-
canos.

Em realidade, é de surpreender que sejam necessérios argumen-
tos t@o fortes. A rigor, as diversas manifestacdes da injustica social em
nossa regiGo sdo tdo evidentes, tGo chocantes, que o mais natural
seria que essa questdo nunca tivesse deixado de estar no nicleo de
nosso debate politico.

No entanto, sabemos que, historicamente, isso ndo foi assim, e
que mesmo em nossos dias, quando tanto |G se falou sobre esses
problemas e tanto j4 se sabe sobre os mecanismos que os engen-
dram, o escandalo da ma distribuicdo de renda nas sociedades latino-
americanas estd longe de despertar, entre os formadores de opinido
dessas mesmas sociedades, o grau de indignacéo que seria cabivel.

Kliksberg aponta, com razéo, o fato de que, em estudos realiza-
dos em paises desenvolvidos, especialmente europeus, tornou-se lugar-
comum descrever a América Latina como um “antiexemplo” em maté-

* Ph.D. em Sociologia, Harvard University. Professor da UNICAMP e da USP Chefe da Asses-
soria Especial do Gabinete do Presidente da Republica.



Preféacio

ria de eqUidade social. Mas parece valer, aqui, o addgio segundo o
qual “em casa de enforcado néo se fala em corda”. Em nossos paises,
mesmo quando governos procuram mobilizar a sociedade e as forgas
politicas para medidas destinadas a golpear alguns dos mecanismos
mais importantes de reproducdo da desigualdade — como a inflacao,
as restricdes de acesso a educacdo e & satde, o desemprego, o es-
casso impacto redistributivo dos investimentos e gastos sociais —, ndo
é facil vencer as resisténcias e dar & problemdtica social o destaque
que merece. A prépria midia tende a ignorar o tema, a ndo ser quan-
do instigada por eventos de circunsténcia ou ao sabor de rompantes
populistas desta ou daquela lideranca partidéria.

E certo, portanto, falar — como foz o autor — em uma ”gronde
auséncia” em nosso debate politico. A vergonha dos altos graus de
desigualdade soma-se a vergonha de que o problema néo esteja, dia-
riamente, na primeira pdgina dos jornais. E seria tolo pensar que isso
é responsabilidade apenas dos governos, que ndo detém poderes ab-
solutos para moldar a agenda politica a seu bel-prazer.

O problema é mais profundo e envolve toda uma estrutura de
mentalidade que precisa ser descartada e substituida por uma visdo
que se prefenda, ao mesmo tempo, mais objetiva e mais generosa.

Kliksberg mostra que os estudos mais recentes sobre a questdo
da desigualdade apontam-nos um caminho mais promissor do que o
da mera aceitacdo passiva de que, com o tempo, acabariamos che-
gando & fase descendente da curva de Kuznets ou & terra prometida
do trickle-down effect. Somos convidados a refletir sobre como os avan-
cos na eqiidade e na justica social sGo importantes para o desenvol-
vimento, sobretudo em uma economia em que o capital humano e o
capital social se tornam elementos essenciais.

Assim, se a reducdo da desigualdade e da pobreza ndo fosse
acima de tudo um imperativo moral, ela seria ao menos um imperati-
vo de prudéncia, na medida em que se revela condic@o indispensdvel
para gerar os “circulos virtuosos” necessdrios para impulsionar o de-
senvolvimento de forma irreversivel. O “gasto” social ndo é, portanto,
uma mera despesa, mas um investimento, e com elevada taxa de
retorno. Um modelo de “desenvolvimento compartilhado”, como o re-
comendado pela Conferéncia de Copenhague, nédo é superior somen-
te do ponto de vista ético, mas também do ponto de vista da
racionalidade econémica.
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Outro aspecto importante deste livro é o de ndo aceitar as limi-
tacdes do economicismo e mostrar que as diferencas de renda sdo
apenas um dos aspectos do fenémeno da desigualdade, que se es-
praia em uma série de diferentes dreas, como o acesso & educagdo, &
satdde, & previdéncia social, as oportunidades de emprego e, de ma-
neira geral, a tudo o que é relevante para a qualidade de vida.

O autor nos traca um quadro objetivo sobre a gravidade da
situacd@o social latino-americana. Com o agravamento do abismo en-
tre ricos e pobres, o que |G foi descrito como um modelo dualista —
caracterizado pela coexisténcia entre um setor moderno, dindmico, e
outro atrasado, estagnado — passa a ser uma situacdo de excluséo,
em que os que se situam nos segmentos menos favorecidos encontram
todas as portas fechadas, sem esperanca de melhora de suas condi-
¢oes de vida.

A partir desse quadro, analisam-se os mecanismos de reproducdo
da desigualdade e da injustica e identificam-se recomendacdes para
reverter as tendéncias histéricas de concentracdo da renda e das opor-
tunidades de acesso a bens e servicos publicos.

Em seus estudos anteriores sobre o problema da pobreza, Kliksberg
i@ alertara para a necessidade de evitar um certo fatalismo, que tende
a mostrar a realidade da injustica social e da exclusdo como inevitd-
veis, como parte do nosso destino préprio como latino-americanos. Jé
oferecera, igualmente, uma contribuicdo importante para a melhor com-
preensdo de temas correlatos, em suas andlises sobre a reforma do
Estado e os processos de gestdo social.

Com este livro, produziu um poderoso argumento em favor da
prioridade que deve ser atribuida aos temas sociais no debate politico
que faz a vida de nossas democracias. Quem o ler ndo poderd fechar
o livro sem a sensacdo de que essa prioridade, mais do que uma
obrigacdo, é a prépria razdo de ser da democracia.
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CAPITULO 1

Uma grande “auséncio™

Como alcancar o tdo esquivo desenvolvimento econdmico e so-
cial na América Latina? Como chegar a solucées estruturais que pos-
sibilitem um desenvolvimento sustentado? Como enfrentar a fundo as
agudas caréncias expressas nas altas taxas de pobreza que abalam a
regido?¢ Como explicam a disparidade entre as potencialidades deste
Continente de enormes possibilidades em termos, entre outros, de re-
cursos naturais, matérias-primas estratégicas, fontes de energia bara-
tas, capacidade de producdo agropecudria e as graves penirias que
afetam, em aspectos bdsicos, amplos setores de sua populagdo?

Os modelos convencionais de andlise dos problemas da regido e
de producdo de politicas para superd-los demonstraram sérias limita-
coes. Seus progndsticos bdsicos mostraram-se altamente faliveis e, além
de ndo conduzirem aos cendrios esperados, com freqiéncia foram
desmentidos pela realidade. Aos repetidos erros dos modelos predomi-
nantes nos anos 60, soma-se agora uma extensa lista de erros e de-
sacertos dos modelos difundidos a partir dos anos 80. Vozes muito
respeitadas afirmam que a explicacdo do desenvolvimento e seus ca-
minhos, que tanto pesou na regido nos Ultimos anos, deveria ser pro-
fundamente reexaminada. Assim, Joseph Stiglitz (1998), ex-presidente
do Conselho de Assessores Econémicos do atual Presidente dos Esta-
dos Unidos, considera: “Em minha opinido, a experiéncia latino-ame-

* O autor agradece a Pedro Auger por sua valiosa colaboragéo na pesquisa.
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ricana sugere que deveriamos reexaminar, refazer e ampliar os conhe-
cimentos sobre a economia de desenvolvimento que sdo tomados como
verdade”. Sugere-se que é hora de voltar a pensar: se os modelos
ndo funcionam, néo se pode culpar a realidade e queixar-se dela. Os

7

modelos é que devem sofrer revisdes integrais.

Nos ¢ltimos anos, o debate sobre o desenvolvimento foi reaberto
em nivel internacional sem seguir, porém, as orientacdes tradicionais.
Os supostos consensos ndo tém resistido ao confronto com os fatos
concretos. Temas como a crise das economias do Sudeste Asidtico e a
persisténcia e tendéncia de agravamento dos problemas sociais da
América Latina colocaram em questdo a validade efetiva desses con-
sensos, os quais sGo contestados atualmente a partir de multiplas dire-
coes. Ressalta Francis Stewart (1998): “A idéia de que se tenha alcan-
cado um consenso é inaceitdvel porque sugere que sabemos qual é o
melhor caminho e todos concordamos em segui-lo. E o certo é que
ndo sabemos nem estamos de acordo”.

No novo debate aberto sobre o desenvolvimento, o papel da
equidade tornou-se um tema central. H4 uma verdadeira avalanche de
pesquisas a esse respeito no mundo desenvolvido, as quais constituem
importantes bases de dados, e as concepcdes que dominavam o pen-
samento econémico nos anos 80 tém sido objeto de um ativo
questionamento. J& é hora de colocar essa discussdo em seu devido
lugar no debate latino-americano. Em que outro ponto do planeta ela
teria mais relevéncia do que nesta regido, classificada por todas as
fontes especializadas como a que apresenta mais desigualdades no
mundo, desigualdades submetidas a intensos processos de agudizacao
continua? Os impactos negativos atribuidos a essa situagGo sdo de
grande magnitude e profundidade. A desigualdade desempenha papel
crucial na continuidade das altas taxas de pobreza que a América
Latina ainda acusa nos anos 90. Estima-se que o numero de pobres
na América Latina, préximo a 50% da populacdo, deveria ser reduzido
a metade se a distribuicdo da renda correspondesse normalmente ao
nivel de desenvolvimento da regido (cf. Londofo & Szekely, 1997).
Como isso ndo ocorre e o coeficiente de Gini, que mede a desigual-
dade na distribuicdo da renda, piorou muito desde os anos 80, hd o
que se denomina um “excesso de pobreza” na regido, de dimensdes
muito amplas.

Apesar disso, as discussdes sobre igualdade e desenvolvimento
ndo tém integrado o centro do debate sobre politicas econdmicas da
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América Latina das Ultimas décadas. Com excecdes fecundas, as pes-
quisas a respeito tém sido limitadas, a producéo de trabalhos cientifi-
cos sobre o assunto é reduzida e o debate puUblico ndo aprofundou a
temadtica. Na terra mais desigual do mundo, a eqiidade parece néo
ter muita importéncia na busca de solucées para os dificeis problemas
econdmicos e sociais. Pode-se até observar que alguns dos trabalhos
mais importantes e recentes sobre as dificuldades da regido neste campo
foram produzidos fora dela, no mundo desenvolvido, onde a América
Latina é vista com freqiéncia como o caso “antiexemplar” mais rele-
vante em matéria dos efeitos regressivos decorrentes de altos niveis de
desigualdade. Onde buscar as causas da marginalizacdo de um tema
sem o qual é impossivel entender as dificuldades da regiGo para o
desenvolvimento ou formular propostas realmente efetivas? Isso de-
mandard pesquisas acuradas. Os efeitos dessa marginalizagdo séo vi-
siveis. A agenda publica de discussdo carece de uma andlise continua
e ativa de uma problemdtica internacionalmente percebida como cha-
ve imprescindivel para entender os problemas da América Latina. Por
outro lado, além dessa visGo externa, a verdade é que essa pauperiza-
c@o da agenda limitou muito a possibilidade de gerar politicas alterna-
tivas que atuem sobre algumas das causas centrais de tais problemas.

E hora de acabar com esta grande “auséncia” e fazer com que a
questdo da desigualdade volte a ocupar o centro dos esforcos pelo
desenvolvimento.

Isso n@o significard automaticamente respostas claras para um
problema que apresenta grande complexidade e, de certo modo, resu-
me muitos processos relevantes de todo o acontecer histérico. Mas, se
lhe dermos o enfoque apropriado, poderemos formular interrogacées
cruciais sobre sua estrutura e evolucdo e, pouco a pouco, construir
uma base de idéias coletivas sobre como enfrentd-lo.

Este livio se propde abordar alguns elementos desta discuss@o
inadidvel, que sobretudo possam estimular esforcos coletivos para seu
aprofundamento. Para isso apresenta diversos momentos de andlise
sucessivos. Em primeiro lugar, se reconstroem as linhas gerais da atual
discussdo internacional sobre desigualdade e crescimento. Logo de-
pois, observam-se os diferentes efeitos “virtuosos” da melhoria da equi-
dade sobre o desenvolvimento. Em seguida, buscando compreender
melhor a desigualdade, exploram-se algumas de suas dreas de apre-
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sentacdo bdésicas. Com base nos elementos conceituais anteriores, exami-
na-se o quadro apresentado pela América Latina nesse campo, para
posteriormente comentar algumas dindmicas de funcionamento da de-
sigualdade na regido. No momento de andlise seguinte, colocam-se
em foco e se exploram os efeitos da desigualdade em duas dreas de
significado estratégico, a sadde e a educacdo. Por fim, examinam-se
algumas respostas possiveis diante da problemdtica proposta.

16



CAPITULO 2

Novos rumos na andlise da desigualdade

A ciéncia econdmica convencional, muito difundida e respeitada
na América Latina, considera que a desigualdade constitui um traco
caracteristico dos processos de modernizacdo e crescimento, e, em
algumas de suas versdes, que os impulsiona e favorece, ao possibilitar
a acumulacdo de poupanca que se transformard em investimento. No
entanto, também sugere que as desigualdades, funcionais para o de-
senvolvimento, logo tenderiam a corrigir-se. Para Kaldor (1978) uma
grande acumulacdo prévia de poupanca é imprescindivel para o cres-
cimento. Se a renda se concentra num segmento limitado da popula-
cGo com alta propensdo ao consumo, que seriam os ricos, a acumu-
lacGo e o crescimento serdo favorecidos. Kaldor supde que os lucros
sGo uma fonte importante de geracéo de poupanca, ao passo que os
salérios constituem uma fonte muito limitada. Kuznets (1970) indica
que, nas sociedades desenvolvidas, haveria uma tendéncia secular a
qgue a populacdo emigre do setor agricola — caracterizado por baixa
desigualdade e baixas rendas médias — para o setor industrial, onde
a renda média é mais alta, mas também a desigualdade. Nas fases
iniciais do desenvolvimento, portanto, a renda e a desigualdade au-
mentariam. Em fases posteriores, o crescimento continuaria a aumen-
tar, mas se reduziria a desigualdade. Robinson (1976) observou que
esta proposicdo adquiriu forca de uma “lei econdmica”, contrariando
o préprio Kuznets, que apontava as sérias restricdes de sua base de
dados inicial e advertia contra as possiveis generalizagdes desses enun-
ciados. Seus trabalhos baseavam-se na informagdo histérica de ape-
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nas trés paises (Estados Unidos, Inglaterra e Alemanha), compreenden-
do a primeira metade do século XIX para as etapas iniciais, e dados
de antes e depois da Primeira Guerra Mundial para as etapas poste-
riores. Ele informa: “Ao concluir este estudo, somos perfeitamente consci-
entes da pouca informacao fidedigna nele contida. Talvez apenas 5%
de seu conteldo se funde na experiéncia, sendo o restante mera
especulac@o”. E previne:

F perigoso utilizar simples analogias; o fato de a distribuicdo desigual da
renda ter conduzido no passado, na Europa Ocidental, & acumulacéo
da poupanca necessdria para formar os primeiros capitais ndo nos per-
mite afirmar que, para assegurar o mesmo resultado nos paises subde-
senvolvidos seja preciso, portanto, manter e até acentuar a desigualdade
na distribuicdo da renda.

Entre outras reservas, Kuznets assinala: “E muito provével que os
grupos que percebem rendas superiores em alguns dos paises hoje
subdesenvolvidos apresentem uma propens@o de consumo muito maior
e uma propens@o & poupanca muito menor que as apresentadas pelos
mesmos grupos de renda nos pafses hoje desenvolvidos, durante suas
primeiras fases de crescimento”. Contudo, apesar de suas observa-
coes, a denominada “curva de Kuznets”, o “U” invertido, onde nas
primeiras etapas hd desigualdade que logo vai desaparecendo, tem
sido amplamente utilizada como base dos raciocinios neste campo.

Numa revis@o da literatura relativa ao tema, Adelmann & Robinson
(1988) observam que “se argumenta que a desigualdade é necessdria
para a acumulagdo e, por conseguinte, contém as rafzes de eventuais
incrementos na renda de cada um”.

Ao se conceber a desigualdade como necessdria e constituinte,
criam-se fortes argumentos contrérios aos raciocinios que poderiam ser
considerados de cardter “redistributivo”. Assim, segundo essa perspec-
tiva, destinar recursos a metas de produtividade inferior afetaria a for-
macdo de capital, base do desenvolvimento econémico. Fields (1989)
indica que as transferéncias dos ricos aos pobres reduziriam a acumu-
lacdo de capital e diminuiriam o crescimento em alguns modelos.

Uma onda de pesquisas dos Gltimos anos derrubou essa concep-
c@o. Por um lado, elas ressaltaram a grande vulnerabilidade dos da-
dos que lhe servem de sustentacdo. Assim, Deininger e Squire (1996q)
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assinalam: “Quase todas as pesquisas empiricas da curva de Kuznets,
desde Ahluwalia (1976) até Anand e Kanbur (1993), baseiam-se em
dados colhidos por Jain (1975) que, apesar do nimero relativamente
grande de observacdes (405), contém somente um modesto nimero
(61) de pontos de informagdo que atendem aos padrées minimos”.

Por outro lado, as novas pesquisas tém construido amplas bases
de dados que permitiram verificar funcionamentos muito diferentes dos
imaginados. Ao invés de favorecer o crescimento, a desigualdade ini-
cial Ihe impde obstéculos. Deininger e Squire, por exemplo, comprova-
ram que uma desigualdade inicial alta num ativo crucial como a terra
pode determinar crescimentos deficientes. Segundo seus estudos, ob-
servando a evolucdo entre 1960 e 1992, dos 15 paises em desenvol-
vimento com alta desigualdade inicial na distribuicdo da terra (um
coeficiente Gini superior a 70), 13 ndo conseguiram obter um cresci-
mento maior que 2,5% no periodo. Além disso, a persisténcia da de-
sigualdade prejudica por miltiplas vias o crescimento. Depois de rever
detalhadas correlacées econométricas, Birdsall, Ross e Sabot (1996)
assinalaram: “Contrariamente & opinido convencional, a evidéncia su-
gere que, na América Latina, a associac@o entre um crescimento lento
e uma elevada desigualdade deve-se em parte ao fato de essa eleva-
da desigualdade poder constituir em si mesma um obstdculo para o
crescimento”. Na mesma direcdo, Benabou (1996) apresenta 23 estu-
dos de campo realizados nos Ultimos anos (20 deles feitos a partir de
1992), com andlises comparativas entre pafses que concluem que a
desigualdade é nociva ao crescimento, identificando vdrios de seus
efeitos negativos sobre o desenvolvimento. Persson e Tabellini, logo
apés desenvolver um amplo modelo de simulacdo a respeito, conclu-
em “que a desigualdade estd negativamente relacionada com o cres-
cimento subseqiente”. Clarke (1992) desenvolve outro modelo com
extensa pesquisa de campo, a qual o leva a concluir que “a evidéncia
empirica fundamenta a assercdo de que a desigualdade inicial estd
negativamente correlacionada com o crescimento a longo prazo”.

A hipotese da nivelagdo em etapas posteriores também ndo en-
contra comprovagdo. Em numerosas sociedades, a criacdo de impor-
tantes desigualdades iniciais e sua persisténcia parecem atuar na dire-
cGo oposta, gerando circuitos de incremento da desigualdade. Num
capitulo posterior, poderemos observar as conseqiéncias dessa desi-
gualdade no campo da educacdo. A desigualdade constitui um entra-
ve fundamental para a possibilidade de fazer chegar educacdo de
qualidade apropriada ao conjunto da populacéo.
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A pesquisa empirica recente tende, por sua vez, a indicar corre-
lacées de sentido inverso. Niveis de eqUidade significativos encontram-
se na base de alguns dos processos econémicos mais bem-sucedidos
e sustentados dos Gltimos 50 anos, como foi o caso do Japéo, Cana-
dé, paises nérdicos, paises do Sudeste Asidtico, da Europa Ocidental e
outros. E o que destaca Stiglitz (1996): “Hd4 relacdes positivas entre
crescimento e igualdade. Altas taxas de crescimento geram recursos
que podem ser usados para promover a igualdade, bem como um
alto grau de igualdade ajuda a sustentar altas taxas de crescimento”.

As boas relacées entre eqiidade e crescimento ndo sdo mdgicas.
Além das poderosas indicacées em favor da equidade provenientes do
campo da religido, da ética e do idedrio bdsico da civilizacdo ociden-
tal, h4 uma série de funcionalidades concretas, que fazem com que
favoreca o crescimento.

Diversas pesquisas recentes identificaram essas funcionalidades em
mUltiplos campos, partindo da perspectiva oposta & que gerou o pen-
samento fundamentado na curva de Kuznets. Uma delas é a de Persson
e Tabellini, os quais assim resumem o seu enfoque: “O trabalho sobre
a curva de Kuznets estava relacionado & questdo de como o nivel de
renda afeta a distribuicdo de renda, ao passo que nosso trabalho, por
seu lado, aborda a questdo de como a distribuicdo da renda afeta as
mudangas na renda”.

O exame dos impactos dos niveis de eqiidade e desigualdade
sobre o crescimento, a partir de andlises desse tipo, levou a identificar
e a explorar, entre outras, as inter-relacdes que a seguir apresentamos
sintetficamente.
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CAPITULO 3

A equidade dd resultados

Em primeiro lugar, as pesquisas recentes propdem que as possibi-
lidades de melhorar o problema da pobreza sdo muito diferentes em
sociedades com altos niveis de desigualdode em relacdo a contextos
em que hé pouca desigualdade. A partir da evidéncia empirica,
Ravallion (1997), entre outros, conclui que a flexibilidade da pobreza
ante o crescimento se reduz quando a desigualdade é maior. A possi-
bilidade de as melhorias no crescimento reduzirem efetivamente a po-
breza depende diretamente do grau de desigualdade. Essas constatacoes
sdo fundamentais para as estratégias de luta contra a pobreza, tao
relevantes no mundo atual e no Continente, dadas as dimensdes do
problema. As possibilidades de conquistas e avancos concretos sdo
totalmente diferentes se se consegue reduzir a desigualdade, se esta
permanece estanque ou se acentua. Assim, como se assinalou anteri-
ormente, se a América Latina tivesse os mesmos padroes gerais de
distribuicdo de renda de outras regides do mundo, incluindo-se a Afri-
ca, os graus de pobreza seriam muito menores que os atuais.

Em segundo lugar, a reducéo das desigualdades cria condicoes
propicias para um aumento significativo do investimento na formacéo
de capital humano. Os pobres apresentam caréncias pronunciadas nas
dimensdes essenciais para gerd-lo: nutricdo, satde e educacdo. Sua
propens@o marginal a consumir bens desta ordem é muito alta, visto
que sdo decisivos para a existéncia e percebidos como tais. O aumen-
to de sua participacéo na renda significard uma flexibilidade ainda
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maior em ftermos de gastos para manter uma alimentacéo adequada e
atencdo & satde. Ele fortalecerd as bases minimas do capital humano
e favorecerd ainda sua possibilidade prética de investir na educacao
de seus filhos. A poupanca financeira nédo é a Unica forma de pou-
panca possivel. Através destes investimentos seria possivel acumular
capital humano, considerado hoje fundamental na produtividade e
competitividade das nagdes.

Em terceiro lugar, uma estratégia de melhoria da eqiidade pode
influenciar favoravelmente as taxas de poupanca nacional. As politicas
de crescimento “de baixo para cima” adotadas por paises como Japdo
e Coréia, entre outros, ao estimular a pequena e média empresa e os
pequenos agricultores, favoreceram a eqiidade. Os setores sociais aos
quais foram oferecidas essas oportunidades reagiram com toda inten-
sidade. Diante da criaco de condicdes de viabilidade para montar
unidades produtivas desse tipo, gracas ao apoio recebido em termos
tecnolégicos, crediticios e as possibilidades de insercdo em politicas
exportadoras, sua resposta foi reduzir o consumo ou aumentar o tem-
po de trabalho para, mediante ambas as formas de poupanca, poder
investir nas referidas unidades. O desenvolvimento destes, por sua vez,
cria condicdes para a poupanca e para o reinvestimento familiar. O
capital criado nessas unidades reduzidas desempenhou um papel sig-
nificativo na formacéo global de poupanca nacional nesses paises.
Enquanto neles as taxas anuais de investimento publico e privado iam
de 30 a 40%, em outros, como os latino-americanos, onde as condi-
coes foram em muitos casos desfavordveis para unidades produtivas
dessa ordem, né@o passavam de 20%.

Em quarto lugar, a melhoria da eqiidade tem efeitos positivos
sobre as possibilidades de desenvolvimento tecnolégico. No mundo de
hoje, a competitividade estd cada vez mais ligada ao conhecimento.
Isso se deve & composicdo das novas formas de producdo, baseadas
essencialmente em conhecimento acumulado. No final do século XX,
as indUstrias de ponta, como informdtica, microeletrénica, biotecnologia,
comunicacdes, robdtica, ciéncia de materiais, fundam-se no conheci-
mento. As possibilidades de ter acesso a esse conhecimento, de
manipuld-lo, de fazer, a partir dele, a “inovacdo doméstica” e gerar
novos conhecimentos estdo fortemente ligadas ao nivel educacional da
populacdo. Se um pafs melhora sua eqiidade e permite que amplos
setores de sua populacéo possam ter acesso a significativas oportuni-
dades educativas de qualificacéo, estard construindo a capacidade
bdsica para poder atuar no mundo das novas tecnologias. Esse mun-
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do requer bons niveis de formacdo em campos como a matemdtica,
l6gica, ciéncias, computagdo e outros, e familiaridade com os pro-
gressos fecnolégicos. E necessario que essa formacdo nédo se restrinja
as elites, mas se estenda a toda a populacdo.

Em quinto lugar, a melhor eqiidade criard também condicdes
mais favordveis para o fortalecimento e desenvolvimento do capital
social, que compreende aspectos como os valores compartilhados, o
grau de associatividade de uma sociedade, sua capacidade de promo-
ver acordos, sinergias, construir redes, o clima de confianca mutua
entre seus componentes, as normas sociais e instituicdes. Demonstrou-
se que esse capital é chave para o desenvolvimento econémico e so-
cial (entre outros, Putnam, 1994; Coleman, 1990). A melhoria da
equidade favorecerd aspectos cruciais desse desenvolvimento, como o
clima de confianca, e criard condicbes objetivas mais favordveis para
uma participagdo mais intensa da populacdo em organizacdes de base
da sociedade civil.

Pesquisas recentes alertam para as profundas inter-relacdes entre
grau de equidade, capital social e satde publica. Segundo Kawachi,
Kennedy e Kimberly (1997), quanto maior a desigualdade numa so-
ciedade, menor serd a confianca dos cidaddos uns nos outros, menor
a coes@o social, e isso incide diretamente na satde publica. Quanto
mais reduzidos forem os niveis de confianca entre as pessoas, maior
serd a taxa de mortalidade. Entre outros aspectos, segundo indicam as
pesquisas, as pessoas com poucos lacos sociais 1m mais dificuldades
de salde que as que possuem contatos sociais extensivos. Os autores
criaram um modelo que conclui que cada 1% de incremento na desi-
gualdade na renda eleva em dois ou trés pontos a taxa de mortalida-
de geral.

Em sétimo lugar, os altos niveis de desigualdade afetam dura-
mente a tdo almejada “governabilidade” das sociedades democréticas.
A sensacdo de “exclus@o forcada” que transmitem a amplos setores da
sociedade gera neles uma baixa de credibilidade nos setores
governantes. Assim, perdem legitimidade as principais instituicdes re-
presentativas: presidéncia, congresso, partidos politicos, grupos de po-
der relevantes. A desconfianca em relacéo a tais instituicdes, com a
sensacdo de que hd um “jogo sujo” com poucos ganhadores e muitos
perdedores, sob regras duvidosas, reduz seriamente as margens de
governabilidade efetiva. Numa realidade de final de século, em que os
cendrios da economia internacional se modificam continuamente, exi-
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gindo respostas adequadas dos governos em termos de politicas ino-
vadoras, é limitada a possibilidade de os governos de sociedades de-
siguais poderem introduzi-las com o respaldo social necessdrio. Sua
margem de manobra para a inovacdo estd fixada por sua escassa
credibilidade e capacidade de cooptacdo. Por outro lado, os elevados
graus de tensdo latentes em sociedades com alta desigualdade criam
permanentes tendéncias & instabilidade politica e & incerteza, com efeitos
negativos em diversos niveis, como o investimento.

As condutas esperadas ndo obedecem, porém, a esquemas me-
cénicos, podendo assumir multiplas formas. Pesquisas recentes tendem
a desmentir assim o chamado teorema do “eleitor médio”, segundo o
qual, nas sociedades muito desiguais, os eleitores médios votardo por
politicas redistributivas que podem desencorajar o investimento e preju-
dicar o crescimento. Deininger e Squire afirmam que, se isso fosse
correto, a desigualdade afetaria o crescimento nos sistemas democrd-
ticos, mas ndo nos pafses sem democracia. Testando essa hipotese em
ampla base de dados, eles verificam que a desigualdade inicial afeta
o crescimento futuro em sociedades nGo-democrdticas e, por extens@o,
concluem que “nossos dados ndo avalizam o teorema do eleitor mé-
dio como uma explicacéo para as relacées entre desigualdade e cres-
cimento”. O mesmo indicam os estudos de Clarke (1992) e Alessina &
Rodrik (1994), para os quais sGo outros, e ndo a suposta conduta
eleitoral do eleitor médio, os fatores que, a partir da desigualdade,
restringem o crescimento. Por outro lado, uma conduta tipica dos se-
tores mais afetados pela desigualdade em sociedades democrdticas
ndo é a que o teorema supde, mas sua retracdo eleitoral: eles se
abstém de participar por sua falta de expectativas com respeito a
mudancas.

A tais leituras da realidade podem-se acrescentar outras, a partir
de dngulos diferentes, como, por exemplo, o impacto da equidade na
ampliagdo dos mercados internos, na reducdo das distdncias de remu-
neracdes entre campo e cidade, e na produtividade de trabalho. Em
seu conjunto, o quadro que se delineia demonstra que as sociedades
que tendem a fortalecer a eqiidade e a melhoréd-la tém melhores
resultados econdmicos, sociais e politicos a longo prazo. Elas estdo
colocando em prdtica circuitos virtuosos em campos como os descri-
tos: reducdo da pobreza, formacdo de capital humano, progresso
tecnolégico, desenvolvimento do capital social, governabilidade de-
mocrdtica, estabilidade. Efetivamente, analisando os Gltimos 50 anos
de histéria econdmica mundial, é possivel apreciar como muitas das
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sociedades com desenvolvimento mais sustentado a longo prazo apre-
sentam niveis de eqiidade superiores e se preocuparam em preservd-
los e melhord-los. Os altos niveis de equidade comparativa sGo carac-
teristicos, por exemplo, de sociedades como Canadd, Suécia, Norue-
ga, Dinamarca, Finléndia, Holanda, Bélgica, Israel, Costa Rica, Uru-
guai e outras, e em todas elas a eqiidade produziu resultados consis-
tentes e duradouros na histéria a médio e longo prazo.

Os novos rumos da reflexdo e pesquisa sobre este campo néo
aceitam nocdes genéricas de desigualdade. Um tema tdo estratégico
requer discernimento e aprofundamento. As linhas de pesquisa come-
cam a se multiplicar em diversas direcées. Mencionamos a seguir, bre-
vemente, algumas delas.

25



CAPITULO 4

As vdrias faces da desigualdade

A discussd@o sobre desigualdade, até aqui, limitou-se a focalizar a
questdo da renda. Contudo, embora a disparidade na renda recebida
pelos diversos setores da populacdo estabeleca elementos muito signi-
ficativos, o quadro completo das desigualdades vai muito além dessa
Unica dimensdo. Parece haver outras de peso ainda maior, e é impres-
cindivel tratar de explorar as inter-relacées entre todas elas, que véo
criando circuitos de exclusdo social. Apresentamos, a seguir, algumas
das dimensdes da desigualdade.

Desigualdades nas capacidades de funcionamento

Numa recente andlise, Amartya Sen (1998a) faz observacées fun-
damentais e sugestdes a respeito. Em sua opinido, o foco deveria
deslocar-se das simples andlises de renda para o conjunto de fatores
que determinam as capacidades de funcionamento adequado das pes-
soas e das familias. Isso implica, entre outras, as capacidades neces-
sdrias para alcancar os estados nutricionais apropriados, bons padrées
de saldde e conquistas educacionais. Tudo isso ndo depende apenas
da renda e ¢ influenciado por aspectos como o modo como sé&o pro-
duzidos os bens correspondentes na sociedade, sua disponibilidade, o
acesso a eles, seus precos relativos. Pode haver, assinala Sen, grupos
de populacdo de um pais com maiores rendas comparativamente & de
outros de diferentes pafses, mas estes Gltimos “funcionam melhor”,
porque os outros bens que influem nessas capacidades de funciona-
mento sdo proporcionados pelo poder puUblico, sGo mais acessiveis,
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seus pregos sdo menores etc. Sen ilustra seu raciocinio, entre outros
casos, com o da populacéo negra dos Estados Unidos. O que ocorre
quanto & capacidade mais bésica de viver até uma idade madura?
Apesar de ter rendas superiores as de outras populacdes do mundo
em desenvolvimento, suas taxas de esperanca de vida sGo menores
que as delas. SGo assim, por exemplo, inferiores as taxas de popula-
coes de renda bastante menor como as do Estado de Kerala (India),
Sri Lanka, Costa Rica e Jamaica. Entre outros aspectos, prossegue Sen,
conforme suas pesquisas, essa desigualdade num ponto tGo relevante
¢ determinada pelas dificuldades de acesso a assisténcia médica e
cuidados de satde, e pela deficiéncia das escolas e organizacées edu-
cacionais. Assinala que “apesar de sua prosperidade econdmica geral
e da exceléncia de seu atendimento médico, os Estados Unidos podem
ter altas taxas de mortalidade em setores especificos da populacédo,
pela existéncia de milhdes de pessoas sem assisténcia médica”. As
desigualdades nédo afetam apenas as rendas, os outros setores tam-
bém devem ser explorados. Deve-se apontar a idéia de padrées de
privacéo e identificar as privacées nas capacidades para um funciona-
mento adequado.

Além disso, é preciso superar os debates puramente economicistas
das caréncias para poder chegar a politicas adequadas. Assim, a rea-
lidade demonstrou que os problemas gerados pelo desemprego néo
sGo apenas de caréncia de renda. Com ele, hd danos psicolégicos,
perda de auto-estima, reducdo das motivacées para trabalhar, desa-
gregacdo dos lacos familiares e da vida social, acentuacdo de
assimetrias de género e de tensdes raciais, aumento de doencas e
morbidade. Como constata Solow (1995), entre outros efeitos resultan-
tes, em lugar de buscar ativamente trabalho, como supdem as teorias
econdmicas convencionais, o desempregado por periodos extensos tende
a se retirar do mercado de trabalho diante da perspectiva de receber
continuas recusas que vulneram ainda mais sua auto-estima & cor-
roida. Ele também costuma se retrair socialmente, por se sentir
inferiorizado. Uma politica social efetiva deverd ndo sé ajudar a com-
pensar a perda de renda, mas trabalhar as outras caréncias que foram
sendo produzidas.

Desigualdades no acesso a ativos

Diversas pesquisas recentes enfatizam que uma matriz central pro-
dutora de desigualdade provém das dificuldades dos pobres de ter
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acesso a ativos que lhes permitam incrementar seus rendimentos e
fazer uso de suas capacidades potenciais. A desigualdade na posse de
ativos bdsicos como a terra, bens de capital, tecnologias e qualifica-
¢des educativas estaria incidindo fortemente nas disparidades nas ren-
das. Como dissemos, andlises como as de Deininger e Squire eviden-
ciam que a distribuicdo inicial de ativos tem um efeito muito relevante
sobre as taxas de crescimento a longo prazo. No caso de ativos como
a terra, os coeficientes de Gini sdo piores em vdrias regides, em rela-
c@o aos observéveis em rendas. Isso vai influir num crescimento muito
baixo, que, segundo os estudos mencionados, foi inferior a 2,5% num
grupo de paises. Birdsall, Ross e Sabot observam como as reformas
agrdrias realizadas na Coréia e em Taiwan, ao melhorar a eqiidade
nesse plano, contribuiram para o crescimento. A reducéo das desi-
gualdades na posse e no tamanho médio das terras aumentou o pro-
duto agricola e a demanda de mé&o-de-obra. Birdsall & Londorio (1997)
analisaram o peso da distribuicdo desigual de terra e capital humano
sobre o crescimento e especialmente sobre os pobres. Essa desigual-
dade afeta fortemente o crescimento em geral, mas os pobres sd@o
atingidos proporcionalmente em maior medida. Os efeitos negativos
sobre eles sGo quase o dobro dos que se produzem sobre a popula-
¢Go em seu conjunto. Os dois autores concluem que as estratégias
convencionais de luta contra a pobreza centradas no crescimento, em
programas sociais dirigidos aos pobres e em redes de assisténcia tém
resultados limitados | que ndo afetam as bases da desigualdade que
vai condicionar o crescimento e seus efeitos sobre os pobres. Entre os
aspectos cruciais, elas ndo levam em conta a desigualdade no acesso
a ativos produtivos.

Acesso ao crédito

Naos atuais estruturas econdmicas, a possibilidode de empreender
atividades produtivas exige, como requisito essencial, fer acesso a cir-
cuitos crediticios. Como em tais atividades o crédito estd ligado &
existéncia de garantias que possam respaldar as solicitagdes, nas soci-
edades com desigualdades pronunciadas na distribuicéo de ativos para
amplos setores com dificuldades para obter crédito.

Em muitos paises, o crédito aparece também como uma via es-
sencial para poder investir na educac@o dos filhos. Novamente as de-
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sigualdades em ativos e na renda produzirGo a exclusdo dos circuitos
crediticios de quem mais necessita desse apoio.

As restricdes neste campo limitam o caminho dos pobres na aqui-
sicdo de ativos produtivos e reforcam a reproducdo de esquemas de
desigualdade e pobreza de geracdo em geracéo.

Desigualdade no acesso a uma educacéo de boa qualidade

A possibilidade de contar com uma educacdo de qualidade razo-
avel surge, nos atuais cendrios econémicos, como um pré-requisito
central para uma insercdo produtiva estdvel. As andlises disponiveis
coincidem em indicar correlacdes em diversas sociedades entre graus
de educacdo e tipo de insercdo de trabalho. As pesquisas indicam
notérias disparidades entre os paises e no interior deles. Apesar dos
avancos nesse campo, a situagdo é complexa, como observaremos
num capitulo posterior, em que analisamos essas disparidades na
América Latina. H& uma heterogeneidade de circuitos educativos nos
paises em desenvolvimento que véo desde circuitos similares aos de
nivel internacional até circuitos paupérrimos que produzirdo egressos
com um preparo muito limitado. Na prdtica, o acesso & educagéo
estd fortemente ligado as condicdes socioeconédmicas iniciais, por sua
vez afetadas com freqiéncia por fortes desigualdades de partida, como
as jé referidas.

Nessas condicdes, a introducéo de tecnologias avancadas numa
sociedade, por si benéfica, pode significar uma acentuacdo das desi-
gualdades. S6 os setores mais qualificados saberdo lidar com tais
tecnologias. Os que vém de circuitos educativos de qualidade inferior
ndo terdo a possibilidade real de se integrar a elas, o que pode am-
pliar significativamente as disparidades de remuneracées entre uns e
outros.

As desigualdades apresentadas, e outras que é possivel acrescen-
tar, devem ser objeto de pesquisas detalhadas. H& um evidente atraso
histérico nesse campo, visto o peso que essas desigualdades t&ém no
desenvolvimento e na vida cotidiana. Deininger e Squire (1996) afir-
mam, com razdo, que “a literatura reconheceu hé tempos que prova-
velmente a distribuicdo dos ativos, mais que a das rendas, é que deter-
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mina efeitos sistemdticos da desigualdade sobre o crescimento, por
exemplo, através da restricdo aos mercados de crédito e, por conse-
guinte, a capacidade de financiar investimentos produtivos. Entretanto,
as andlises empiricas raramente utilizam informacéo sobre a distribui-
c@o de ativos”.

O esforco de pesquisa minuciosa das desigualdades, fundamental
para a compreensdo de seu funcionamento interno, deve ser acompa-
nhado de um grande esforco para compreender suas interacdées e a
dinémica de conjunto. A ac@o conjunta dessas desigualdades estd na
origem de um dos sinais mais problemdticos com que a humanidade
chega ao final do século XX, o denominado problema da excluséo
social. Em diversas sociedades, amplos setores de populacGo ndo tém
acesso a ativos produtivos, créditos, educacGo de boa qualidade e,
por conseguinte, rendas adequadas. Essas exclusées se reforcam mu-
tuamente e conduzem a “circulos perversos” que deixam extensos gru-
pos humanos desprovidos de capacidades de funcionamento bdsicas.
Instituicdes como o Banco Mundial (Bain & Hicks, 1998) assinalaram
hd pouco tempo que “o desenvolvimento ndo resultou necessariamente
em igualdade e que enfrentamos agora uma tragédia de exclusdo”.
Caracterizam a exclusGo como “um processo através do qual indivi-
duos ou grupos se encontram total ou parcialmente excluidos da par-
ticipacdo econdémica, social ou politica em sua sociedade”. Amplia-se
a idéia de que, junto aos direitos politicos e civis, um cidaddo deve ter
direitos sociais e que a falta destes significa excluséo, sendo, definitiva-
mente, um atentado aos direitos humanos bdsicos. A partir de uma
concepcdo desta ordem, a Comunidade Econémica Européia (1993)
descreve a exclus@o social como: “a impossibilidade ou a néao habili-
tacdo para ter acesso aos direitos sociais sem ajuda, diminuicdo da
auto-estima, inadequacdo das capacidades para cumprir com as obri-
gacdes, risco de estar relegado por longo tempo a sobreviver do
assistencialismo e estigmatizacdo”.

Esta concepg@o da exclusdo supde a existéncia de redes assis-
tenciais atuantes, como ocorre em diversos paises europeus. Confudo,
adequadamente considera que também ali hd uma situacéo de exclu-
sGo bdsica. A que se apresenta no mundo em desenvolvimento, con-
tudo, pode ir muito mais longe, uma vez que abrigam grandes nu-
cleos aos quais ndo chegam sequer ajudas assistenciais de alguma
efetividade.
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Como atuam as desigualdades e a exclusdo que resulta delas no
caso “antiexemplar” preferido nas pesquisas internacionais, a América
Latina? No capitulo seguinte, exploramos as realidades da regido, com
base nas novas direcdes que a discussdo tem assumido e nas pesqui-
sas sobre desigualdade e desenvolvimento delineadas nos capitulos
anteriores.
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CAPITULO 5

América Latina: o caso “antiexemplar”

A América Latina é considerada, em nivel internacional, a regido
com os mais elevados niveis de desigualdade. Pesquisas especializadas
apresentam dados comparativos consistentes a esse respeito. Shadid
Burki (1996), vice-presidente para a América Latina do Banco Mun-
dial, destaca: “A regido da América Latina e Caribe tem a mais pro-
nunciada disparidade nas rendas de todas as regides em desenvolvi-
mento no mundo”. Um editorial do jornal New York Times (1997) clas-
sificou a regiGo como a “que tem a maior brecha entre ricos e po-
bres”. No discurso inaugural da ¢ltima Assembléia Geral da Organiza-
cdo dos Estados Americanos (OEA) o entdo presidente da Venezuela
(pais sede dessa Organizacdo), Rafael Caldera (1998) afirmou, que a
“América Latina é a regi@o com maiores desigualdades no mundo” e
que “resulta paradoxal que um hemisfério rico em possibilidades e
recursos tenha deixado milhées de seus filhos desamparados, envolvi-
dos nas garras da miséria”.

Os numeros indicam que a distribuicdo de renda tradicionalmen-
te desigual na regido melhorou na década de 70, piorou muito na
década de 80, ndo registrou melhorias e, em diversos casos, conti-
nuou a se deteriorar nos anos 90. O Quadro 1 permite apreciar sua
regressdo em termos comparativos:
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Quadro 1
DISTRIBUICAO DA RENDA POR QUINTIS EM DIVERSAS REGIOES DO MUNDO
Regido Africa do | América| Sul | Sudeste | Europa OECD e
Norte e Latina da | Asidtico | Oriental | paises com
Oriente Asia rendas
Médio elevadas
Quintil 1 6,90 4,52 8,76 6,84 8,83 6,26
Quintil 2 10,91 8,70 12,91 11,30 13,36 12,15
Quintis 3 e 4 36,84 33,84 38,42 37,53 40,01 41,80
Quintil 5 45,35 52,94 39,91 44,33 37,80 39,79

Fonte: Deininger & Squire, 1996b.

Como se observa, os 20% mais ricos da populacdo tém, na
América Latina, 52,94% da renda, proporcdo muito superior & de fo-
das as outras dreas do mundo, incluindo a da Africa do Norte e
Oriente Médio (45,35%). No outro extremo, os 20% mais pobres sé
tém acesso a 4,52% da renda, a menor porcentagem internacional,
ainda menor que a da Africa do Norte e Oriente Médio (6,90%).

A polarizacdo aumenta quando se comparam os estratos mais
extremos de riqueza e pobreza da estrutura social, como indica o
Quadro 2, elaborado por Londofio e Szekely:

Quadro 2/
POLARIZACAO DA RENDA NA AMERICA LATINA 1970-1995
(Paridade de compra anual — PPP — ajustada pelo Produto Nacional Bruto per capita)
Ano
Subgrupo
1970 1975 1980 1985 1990 1995
1% mais pobre $112 $170 $184 $193 $180 $159
1% mais rico $40.711 $46.556 $43.685 | $54.929 $64.948 | $66.363
Brecha 363 274 237 285 361 417

Fonte: Londofio & Szekely, 1997.

Em 1970, o 1% mais rico da populacdo ganhava uma média de
40.711 délares per capita anuais (paridade de poder de compra, ano
base de 1985) ante os 112 ddlares per capita anuais do 1% mais
pobre. A disténcia era de 363 a 1. Essa distdncia reduziu-se dos anos
70 aos 80, passando a ser de 237 vezes. Mas, a partir dai, continuou
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a aumentar muito, chegando em 1995 a 417 vezes. Entre 1990 e
1995, aumentou quase 15,5%.

Uma das metodologias mais generalizadas para a medicdo dos
graus de desigualdade na distribuicGo das rendas é o coeficiente de
Gini. Sinfetizando-a conceitualmente, o coeficiente de Gini seria O (zero)
se a eqiidade fosse a mdxima possivel, ou seja, se a renda estivesse
distribuida igualmente entre todos os membros da populacéo. Seus
valores véo indicando em que medida a distribuicdo real se distancia

dessa equidade mdxima, e véo de 0 a 1.

Alguns dos paises mais equitativos do mundo, como Suécia, Fin-
landia, Espanha e outros, registram coeficientes de Gini entre 0,25 e
0,30. A maioria dos paises desenvolvidos estdo ao redor de 0,30. A
média mundial oscila em 0,40. Os paises mais desiguais do mundo
estdo em 0,60. A América Latina estaria, em 1995, em 57,7 (estima-
tiva de Londofio & Szekely).

A evolucdo medida pelo coeficiente de Gini indicaria que, de
1970 a 1980, produziu-se uma melhora sensivel na desigualdade de
distribuicdo de renda, que voltou a aumentar muito entre 1980 e 1990,
e permaneceu inalterada apesar do maior crescimento da década de
90 em relag@o & de 80.

O Quadro 3 registra a evolucdo dos coeficientes de Gini em
alguns dos paises, entre 1980 e 1989.

Quadro 3
DISTRIBUICAO DA RENDA NA AMERICA LATINA ENTRE 1980-1989
Pais Gini por volta de 1980 Gini por volta de 1989
Argentina (metro) 0,408 0,486
Bolvia (urbano) 0,516 (1986) 0,525
Brasil 0,594 0,633
Chile (urbano) 0,585 0,532
Costa Rica 0,475 0,460
Guatemala 0,579 (1986-7) 0,595
Honduras 0,549 (1986) 0,591
México 0,506 (1984) 0,550
Panama 0,488 0,565
Paraguai (metro) 0,450 (1983) 0,398
Uruguai 0,436 0,424
Venezuela 0,428 0,441

Fonte: Stewart, 1998.
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Como se vé, os coeficientes de Gini da regido superam ampla-
mente as médias mundiais e cresceram no periodo, com excecdo do
Chile, Costa Rica, Uruguai e Paraguai.

Os paises de maior populagdo da regido registram deteriorag@o
sensivel na distribuico das rendas.

O caso do Brasil encontra-se no Quadro 4.

) Quodfo 4
EVOLUCAO DA DISTRIBUICAO DA RENDA NO BRASIL

Porcentagem da Renda Nacional

Setor da populacao

1970 1994
1% mais rico 8 15
25% mais pobres 16 12

Fonte: The Economist, 29 abr. 1995.

Como se observa, no periodo que vai de 1970 a 1994, a por-
centagem de renda nacional do 1% mais rico quase se duplicou, ao
passo que a dos 25% mais pobres decresceu. O 1% da populacao
tinha, em 1994, um percentual de renda nacional superior em um
quarto ao de 25% da populacéo.

No Meéxico, o coeficiente de Gini aumentou permanentemente

desde 1984 (cf. Alarcén, 1994).

Na Argentina, segundo os dados do Instituto Nacional de Estatis-
ticas e Censos (INDEC), as cifras seriam as expostas no Quadro 5.

) ngdro 5
EVOLUCAO DA DISTRIBUICAO DA RENDA NA ARGENTINA

Porcentagem da Renda Nacional

Setor da populacao

1975 1997
20% mais ricos 41,0 51,2
10% mais pobres 3,1 1,6

Fonte: Diario Clarin, 3 maio 1998, com base em estudos do INDEC.
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As disténcias aumentaram significativamente. Estima-se que, en-
quanto em 1975 os 10% mais ricos recebiam oito vezes mais renda
que os 10% mais pobres, essa cifra é agora de 22 vezes.

A magnitude e evolucdo da desigualdade nos paises latino-ame-
ricanos parece encontrar-se no centro das dificuldades para reduzir os
amplos percentuais de pobreza. Diversos estudos simularam
econometricamente qual deveria ser a pobreza latino-americana, ten-
do em conta o nivel de desenvolvimento da regido e se a desigualda-
de tivesse fido uma evolucdo menos regressiva.

Birdsall & Londofo (1997) reconstruiram qual seria a curva de po-
breza da regio, se a desigualdade tivesse continuado nos anos 80 no
mesmo padrdo dos anos 70. Os dados resultantes séo os do Grdfico 1.

Gréfico 1
IMPACTO DA DESIGUALDADE SOBRE A POBREZA NA AMERICA LATINA
1970-1995

160

140

120
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1970 1974 1978 1982 1986 1990 1994

Fonte: Birdsall & Londofio, 1997.

A linha cheia mede a evolucdo da pobreza, em milhées de po-
bres, entre 1970 e 1995.

A linha sombreada, por sua vez, mostra qual teria sido a evolu-
¢Go da pobreza mantendo-se a estrutura de distribuicGo de renda dos
anos 70. Como se vé, esta Ultima linha apresenta cifras muito inferio-

7

res & antferior. A diferenca é o que se pode chamar de “excesso de
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pobreza” da América Latina, fortemente ligado & deterioracéo de seus
niveis de desigualdade. Os autores estimam que, se a distribuicdo de
renda ndo tivesse piorado, a elevacdo da pobreza entre 1983 e 1995
teria sido a metade do que foi. O “excesso de pobreza por aumento
de desigualdade” a duplicou.

A comparacdo entre regides traz resultados na mesma direcdo. A
pobreza latino-americana seria muito mais reduzida se a América La-
tina tivesse o padrdo de distribuicdo de renda do Sudeste Asidtico, por
exemplo.

Albert Berry (1997) denomina este quadro como uma situagéo de
“pobreza desnecessdria”, porque seria muito menor se os 10% mais
pobres ndo tivessem uma fracdo téo limitada de renda.

A evolucdo registrada permite, além disso, inferir uma projecdo
de grande relevancia para o futuro. O padrdo de alta desigualdade
da regido é um dos fatores determinantes na reducéo da possibilidade
de passar da pobreza para o crescimento. Sem alterar esse padréo
desfavordvel, nGo é possivel esperar que apenas o crescimento produ-
za mudancas profundas na pobreza.

E imprescindivel pesquisar a fundo os contetdos detalhados do
padrdo de desigualdade latino-americano, chave dos problemas da
regido. Saber como funciona concretamente a desigualdade nos diver-
sos planos apontados no capitulo anterior: capacidades de funciona-
mento, acesso a ativos, acesso ao crédito, acesso a uma educagdo de
boa qualidade. Os estudos sistemdticos a respeito sdo limitados na
regido.

As evidéncias que surgem deles indicam a urgéncia de conhecer

muito mais para poder atacar com seriedade os importantes proble-
mas em acdo.
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CAPITULO 6

Algumas dindmicas da desigualdade

Uma revisdo de algumas conclusdes recentes de pesquisas sobre
a forma como funcionam as desigualdades em acdo permite recolher
“sinais”, como os apresentados a seguir, sobre a magnitude e profun-
didade dos problemas em desenvolvimento:

1. As brechas de capacidades de funcionamento bdsicas alcan-
cam niveis muito significativos. Assim, embora as taxas de mortalidade
infantil gerais da regido tenham diminuido sensivelmente, sdo muito
importantes as brechas entre paises e no interior destes. Enquanto es-
sas taxas sdo muito reduzidas em pafses como Costa Rica (13,7 por
mil), e Chile (14 por mil), chegam a 86,2 por mil no Haiti, 75,1 por
mil na Bolivia, 57,7 por mil no Brasil e 55,5 por mil no Peru. O
padrdo de mortalidade infantil estd estreitamente ligado ao da desi-
gualdade. Eis o que assinala um estudo (CELADE/BID, 1996): “Encon-
trou-se uma correspondéncia sistemdtica entre maiores niveis de mor-
talidade infantil e residéncia em zonas rurais, menor nivel de educacdo
das maes e dos pais, mais baixos estratos ocupacionais, condicdes
mais deficientes na qualidade das moradias e o fato de se pertencer a
comunidades indigenas”.

A persisténcia de altas cifras de pobreza e desigualdade por lon-
gos periodos pode produzir, em amplos setores, problemas de funcio-
namento bdsico muito severos. Constatou-se que na América Central
um tferco das criancas com menos de cinco anos de idade apresenta

39



Algumas dinamicas da desigualdade

estatura inferior & que deveria ter. H& ali efeitos acumulativos de cir-
cuitos de pobreza e desnutricdo materna e infantil, vinculados aos pa-
drées de desigualdade.

2. Os indices de desigualdade no acesso a propriedade de um
ativo bdsico como é a terra sGo muito superiores aos de outras regi-
des. Aplicando o coeficiente de Gini para estimar essa desigualdade,
obtém-se um valor préximo a 0,80, superior & maior parte das regides
do mundo, como se pode observar no Quadro 6.

COEFICIENTE DE GINI DE D|STR(|}BLEJC;d(;I:§O(S|N|C|AL DA TERRA POR REGIAO
1950-1990

1950s 1960s 1970s | 1980s | 1990s
Sudeste Asidtico 67,18 59,56 61,96 61,44 58,35
OECD e altas rendas 58,43 59,43 52,26 54,62 59,03
Asia Oriental e Pacffico 44,84 47,32 48,86 46,94 41,12
Oriente Médio e Africa do Norte 78,30 64,56 71,90 67,53
Sub-Saara Africano 48,60 56,88 46,73 49,00
América Latina 82,00 81,19 81,33 80,47 77,42

Fonte: Deininger & Squire, 1996a.

As diferencas no acesso & propriedade da terra e no tamanho
médio das terras — que é muito maior na América Latina — tiveram
influéncia significativa na menor produtividade agricola e na menor
demanda da mao-de-obra para o campo apresentadas pela regido.

3. Em matéria de acesso ao crédito, estima-se que cerca de 90%
das organizagdes empresariais da América Latina sdo pequenas e
médias. Entretanto, corresponde a elas apenas 5% do crédito destina-
do & regi@o. Essas unidades reduzidas podem cumprir um papel vital
no emprego de setores de baixas rendas. Porém, excluidas dos circui-
tos de crédito, sGo obrigadas a se autofinanciar com os bens que
possam gerar e, por extensdo, a utilizacdo de seu potencial de criacdo
de empregos vé-se muito limitada e com freqiéncia sua sobrevivéncia
tem bases vulnerdveis.

4. As desigualdades na possibilidade de acesso & formacdo de
capital humano sdo muito severas na regido. Esse é hoje um ativo
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decisivo nos mercados de trabalho. Sua formacdo estd vinculada so-
bretudo a dois grandes processos: o preparo obtido no dmbito educativo
formal e os elementos recebidos na familia. Em ambos os casos, ob-
servam-se marcantes desigualdades de oportunidades e conquistas. Os
ganhos educativos dos setores dos Ultimos niveis da distribuicdo de
rendas sGo notoriamente menores, e a qualidade da educacdo recebi-
da é inferior (o tema serd explorado em detalhes no capitulo seguinte).
Quanto as familias, pesquisas recentes assinalaram que seu peso so-
bre o desempenho educativo é muito relevante (CEPAL, 1997). Identi-
ficaram-se quatro varidveis de influéncia: clima educativo do lar, renda
familiar, grau de superlotacdo e a organicidade do nicleo familiar. Em
todos esses planos percebe-se que os setores mais desfavorecidos eco-
nomicamente apresentam desvantagens. A carga de capital educativo
dos pais é limitada, os rendimentos sGo reduzidos, o grau de
superlotac@o pode ser alto num continente onde h4 um déficit de cer-
ca de 50 milhdes de moradias e os nicleos familiares pobres tém sido
especialmente abalados pelo avanco da pobreza. Cerca de 30% dos
lares da regido sdo hoje familias chefiadas por um Unico responsavel,
a mae. Na maior parte dos casos, os lares com mulheres sozinhas,
chefes de familia, sdo na América Latina lares pobres. As dificuldades
socioecondmicas tensionaram ao mdximo as possibilidades de manter
o equilibrio familiar. Como se diagnosticou (Katzmann, 1992), o aban-
dono das familias por parte do homem encontra-se muito ligado a tais
dificuldades. As duas fontes de formacdo de capital humano apresen-
tam marcadas deficiéncias nos estratos pobres, que acarretam pou-
pancas reduzidas, colocando-os em sérias dificuldades no mercado de
trabalho.

5. Todos os fatores anteriores e outros determinam possibilidades
muito diferenciadas de ingresso no mercado de trabalho. As altas ta-
xas de desemprego aberto na regido est@o estreitamente correlacionadas
com os estratos sociais, demonstrando o funcionamento ativo de pa-
drées de desigualdade subjacentes e reforcando-os. E o que se pode
observar no Quadro 7.

Pode-se verificar que, nos cinco paises examinados, o desempre-
go é muito maior nos primeiros decis, que sdo os mais pobres da
estrutura de distribuicdo de rendas. A possibilidade de ser desempre-
gado (pertencendo aos 30% mais pobres da populacdo) multiplica
em todos os casos muitas vezes a possibilidade similar nos 30% mais
ricos.
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DISTRIBUICAO DOS DESEMPREGP%US?T:’gR DECIS DE RENDAS (Percentuais)

Argentina Brasil Colémbia Chile México

1992 (a) | 1990(b) | 1992(c) | 1992(d) | 1992 (e)
Total 100 100 100 100 100
1 33,6 25,6 18,6 29,0 13,8
2 19,2 13,1 15,4 15,3 17,0
3 9,8 12,2 11,9 14,4 15,2
4 14,0 13,0 11,0 9,2 10,2
5 7,8 9,6 10,6 9,7 11,3
6 5,1 6,7 11,0 5,6 7,4
7 5,2 7,1 6,2 5,8 10,8
8 0,9 5,6 7,0 3,9 2,5
9 2,1 3,4 5,4 4,9 7,5
10 2,4 3,5 2,7 2,2 4,2

(a) Buenos Aires; (b) Sao Paulo e Rio de Janeiro; (c) Bogotd; (d) Grande Santiago; (e) dreas de
alta densidade.

Fonte: CEPAL, com base em tabulagdes de censos em residéncias. Apud Jiménez e Ruedi, 1998.

6. Desenvolveu-se uma crescente brecha de oportunidades em
matéria de emprego que discrimina particularmente os grupos jovens.
As taxas de desemprego entre os jovens sdo muito superiores as taxas
de desemprego médio, como pode se ver no Quadro 8.

7. O mercado de trabalho foi-se segmentando de forma crescen-
te com clara tendéncia a acentuar as brechas. Uma andlise recente
(Kritz, 1997) estabelece uma sugestiva tipologia, concebida em funcéao
da Argentina, mas com importantes possibilidades de aplicacdo a muitas
outras realidades nacionais da regido. Aponta nos novos mercados de
trabalho as seguintes situacées bdsicas:

a) de acordo com o grau de protecdo legal do trabalhador: pro-
tegido/nG@o protegido;
b) segundo a natureza da relacdo de trabalho: regular/casual;

¢) segundo o tipo de contrato de trabalho: permanente/tempordrio;
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Quadro 8
TAXAS DE DESEMPREGO ABERTO ENTRE OS JOVENS — ZONAS URBANAS
. Taxa de desemprego Taxa de des?mprego
Pais Sexo total da populacéo na populacéo entre
populac 15 e 24 anos
Total 13,0 22,8
Argentina Homens 11,5 20,3
Mulheres 15,5 26,7
Total 7,4 14,3
Brasil Homens 6,4 12,4
Mulheres 8,9 17,0
Total 8,0 16,2
Colémbia Homens 5,4 11,9
Mulheres 11,6 21,0
Total 6,8 16,1
Chile Homens 5,9 14,0
Mulheres 8,4 19,3
Total 9,7 24,7
Uruguai Homens 7,3 19,8
Mulheres 13,0 31,5

Fonte: CEPAL, Panorama Social de América Latina, 1996. Apud Minujin, 1998.

d) de acordo com o estrato de insercdo: formal/informal;
e) segundo o status legal: legalizado/clandestino.

Utilizando essa tipologia de situagdes, Kritz distingue trés grandes
categorias de trabalhos:

* Boa qualidade de trabalho — empregos estdveis e protegi-
dos (com seguridade social):

a) empregador;

b) autbnomos regulares com capital;
c) assalariados estdveis com carteira assinada.

* Qualidade de trabalho restrita — empregos que carecem
de estabilidade ou de protecdo:

a) auténomos regulares sem capital;
b) assalariados ndo-estdveis com carteira assinada;
c) assalariados estdveis sem carteira assinada.
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* Baixa qualidade de trabalho — empregos que carecem
tanto de estabilidade como de protecéo:

a) assalariodos ndo-estdveis sem carteira assinada;

b) autébnomos quase assalariados (trabalhadores auténomos que
ndo possuem capital e trabalham para um Gnico cliente);

c) empregados ocasionais;

d) empregados domésticos assalariados;
e) empregados domésticos diaristas;

f) trabalhadores sem saldrio.

Provavelmente, a partir da verificagéo estatistica detalhada dessas
categorias encontraremos correlacdes significativas com as grandes li-
nhas dos padrées de desigualdade da regido. Os setores de baixas
rendas estdo crescentemente restritos ao desemprego ou aos empregos
de baixa qualidade de trabalho. As exigéncias em termos de qualifica-
cdo dos empregos de boa qualidade os tornam inacessiveis para
percentuais significativos da populacdo. Por exemplo, no Brasil, 70%
da mao-de-obra ativa urbana cursou menos de dez anos de educa-
cdo, ou seja, ndo concluiu o ensino médio, o que seria um requisito
minimo para os empregos de boa qualidade. Por outro lado, as bre-
chas salariais entre esses diferentes tipos de inser¢do no mercado de
trabalho estdo aumentando cada vez mais. Segundo a CEPAL (1977),
aqueles que trabalham na economia informal ganham em média 50%
do saldrio daqueles que trabalham em empresas modernas, e ainda
trabalham mais horas. Além disso, as diferencas salariais entre os pro-
fissionais e técnicos e os trabalhadores de setores de baixa produtivi-
dade cresceram entre 40 e 60% no periodo de 1990 a 1994. Um
setor particularmente prejudicado foi o dos que ganham o saldrio mi-
nimo. Além de sua exigiidade, o valor real desse salério foi reduzido

em quase 30% entre 1980 e 1995.

De acordo com Llora (1998), as brechas salariais foram aumen-
tando com tal intensidade na regiGo, que atualmente podem ser con-
sideradas as maiores do mundo. As brechas da regido sdo duas vezes
maiores que as dos paises desenvolvidos. As brechas entre emprega-
dos administrativos e trabalhadores bracais da Coréia, Hong Kong,
Cingapura e Taiwan sdo similares as dos paises desenvolvidos. Outros
paises em desenvolvimento da Asia e da Africa tém brechas maiores
que a destes, porém menores que as da América Latina. A evolucéo
pode ser apreciada no Gréfico 2.

44



Desigualdade na América Latina

Gréfico 2
SALARIOS RELATIVOS EMPREGADOS QUALIFICADOS/OPERARIOS E OPERATIVOS
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2.2

0.8
1982 1984 1986 1988 1990 1992 1994 1996 1998

=@= Tigres AsiGticos Outros em desenvolvimento =@ A\mérica Latina

Como se vé, as diferencas comecaram a aumentar de forma acen-
tuada na América Latina a partir do final da década dos 80, superan-
do as dos Tigres Asidticos e as de outros paises em desenvolvimento.

Numa visualizacdo geral do que estd acontecendo em matéria de
mercados de trabalho na regido, nos Gltimos anos, a OIT (1996) ana-
lisa as tendéncias em 16 paises entre 1990 e 1996. A partir de um
indicador composto, constituido por cinco varidveis: desemprego,
informalizacdo, saldrios industriais, saldrios minimos e produtividade,
observa que, em 11 dos 16 paises que incluem os mais populosos da
regido, os indices mostram tendéncia regressiva ou de estagnacdo.

8. A desigualdade social e econémica pode ter conseqiéncias
em planos mdltiplos da vida cotidiana. Uma express@o severa de seus
efeitos nas “capacidades de funcionamento bdsico” a que se refere
Amartya Sen é o que estd ocorrendo nas populacées mais desfavo-
recidas em matéria de crescimento da violéncia. A regido registra um
aumento considerével dos indicadores de criminalidade nos Gltimos anos.
Considera-se que um cendrio de criminalidade moderada em termos
comparativos internacionais é uma taxa inferior a 5 homicidios por
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100 mil habitantes de populacéo por ano, apresentada por boa parte
dos paises da Europa Ocidental. Na América Latina, segundo estima-
tivas (Ratinoff, 1996), essas taxas sdo quatro vezes maiores, configu-
rando um cendrio denominado de “criminalidade epidémica”. Segun-
do o mesmo autor, a criminalidade estd se instalando profundamente
e se expandindo, sustentada por grupos organizados. The Economist
(1996) aponta que todas as cidades da América Latina sGo hoje mais
inseguras que hé dez anos. Tudo isso deteriora a qualidade de vida da
populacdo, criando inseguranca de diversas ordens. Esse processo estd
vinculado com o crescimento dos cendrios de pobreza e de dificulda-
des ocupacionais severas j@ mencionado. Os setores de rendas altas e
médias se “defendem” diante dos novos riscos, redobrando os investi-
mentos em seguranca. As possibilidades dos setores desfavorecidos ndo
sGo as mesmas nesse plano. José Weinstein (1997), analisando a situ-
acdo das populagdes marginalizadas urbanas de Santiago do Chile,
sugere que seria preciso construir um novo indicador de desigualdade,
o grau de vulnerabilidade e de importéncia ante o avanco da
criminalidade. Essas populacées marginais sofrem fortemente o ataque
violento da criminalidade, mas néo tém acesso & criacdo de barreiras
protetoras como os outros estratos. As conseqiéncias se ddo em diver-
sos planos, entre eles a existéncia nas zonas marginais de taxas de
criminalidade muito superiores as médias nacionais. Porém, segundo
ressalta o pesquisador, um aspecto central no caso analisado, que
apresenta as mesmas caracteristicas em outras realidades, é que o
modo de vida “pobre mas digno” dessas populacdes vem sendo su-
plantado pelo avanco dos grupos criminosos. Eis a descricdo de
Weinstein:

Cria-se uma nova estrutura de poder, invisivel do exterior, que coexiste
com a oficial. Trata-se de individuos e grupos reduzidos que passam a
dispor de um forte controle fisico e cotidiano sobre o resto dos morado-
res. SGo os narcotraficantes e as gangues. Dispéem do poder da forca
exercida ou virtual (ameacga) para impor condutas, infligir danos corpo-
rais ou se apoderar dos bens de alguns, fixar implicitamente as zonas e
hordrios em que ndo é possivel se locomover, condicionar os vinculos
com terceiros externos (lei do siléncio)... .

Surge uma “pobreza urbana e dura” de caracteristicas diferentes
das tradicionais. Em funcdo disso, o pesquisador afirma: “provavel-
mente uma das taxas mais desiguais e regressivas imagindveis seria
obtida a partir da relacdo entre a magnitude dos danos e violéncias
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que sofrem os diferentes grupos sociais e os recursos que t&m para se
proteger ou se recuperar de seus efeitos negativos”.

J& vimos a magnitude e a profundidade da desigualdade na Amé-
rica Latina, percorrendo superficialmente algumas de suas dreas de
expressGo. Diante da tendéncia presente em grande parte da histéria
da regido, responsével pelos mdltiplos efeitos regressivos detalhados
nos capitulos anteriores, é natural perguntar por que se agravaram nas
duas Oltimas décadas, como indicam as cifras disponiveis. Este ¢ um
campo de andlise préprio, que deve levar a incursdes sistemdticas sobre
como funcionam as estruturas produtoras de desigualdade neste Con-
tinente. Alguns pesquisadores do tema sugerem pistas que deveriam
ser consideradas na andlise. Albert Berry, no recente trabalho “The
income distribution threat in Latin America” (1997), avalia detalhada-
mente as correlacdes observaveis entre as grandes mudancas macro-
econdmicas feitas na regido e o processo de acentuacdo das desigual-
dades. Inicia sua andlise indicando:

A maioria dos paises latino-americanos que introduziram reformas eco-
ndmicas pré-mercado no decorrer das duas Gltimas décadas sofreram
também sérios incrementos na desigualdade. Esta coincidéncia sistemdti-
ca no tempo dos dois eventos sugere que as reformas foram uma das
causas da deterioracdo da distribuicéo.

Berry estima que as reformas sGo acompanhadas por um aumen-
to do coeficiente de Gini que vai de 5 a 10 pontos, e, ao que parece,
isso se deve a um salto na participag@o na renda total dos 10% mais
ricos, particularmente dentro dele, os 5% mais ricos, o 1% mais rico,
enquanto a maioria dos decis mais pobres da populacdo perdeu. Altimir
(1994), depois de analisar os casos de dez paises da regido, conside-
ra que “hd bases para supor que a nova modalidade de funcionamen-
to e as novas regras de politicas publicas destas economias podem
implicar maiores desigualdades de rendimentos”.

Uma comissGo de personalidades da regido presidida por Patricio
Aylwin (1995), a qual avaliou detidamente a situacdo social da regido,
estabelece tendéncias semelhantes as dos pesquisadores anteriores. Des-
taca: “Ainda que a pobreza seja um problema de longa data na re-
gido, os processos de ajuste e reestruturacdo dos anos 80 acentuaram
a concentracdo de renda e elevaram os niveis absolutos e relativos da
pobreza”. De outra perspectiva, centrada nos comportamentos das eli-
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tes, Birdsall, Ross e Sabot, analisando comparativamente os casos da
América Latina e do Sudeste Asidtico, apontam:

Na América Latina, as elites governantes aparentemente se viram menos
impelidas a perceber um vinculo entre seu bem-estar futuro e o futuro
bem-estar dos pobres; na maioria dos paises latino-americanos, as poli-
ticas adotadas foram congruentes com a percepcéo oposta, ou seja, que
as elites poderiam prosperar independentemente do que ocorresse com
aqueles que se acham no terco inferior da distribuicdo da renda.

Algumas das causas centrais que fizeram da América Latina o
“antiexemplo” obrigatério nesta matéria crucial parecem encontrar-se
em trabalhos como os mencionados. Urge abordar o tema para poder
extrair conclusdes em termos de acéo com vistas ao futuro.

Procurando aprender das realidades da desigualdade na regido
para buscar solucdes, no capitulo seguinte acrescentamos as andlises
gerais propostas a indagacdo de sua acdo num campo especifico, a
educacdo.
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CAPITULO 7

Mitos e realidades em Educacdo

Educacdo: estratégia para vencer

A educacdo aparece no final do século XX como um motor fun-
damental do crescimento econdémico e da competitividade nos novos
mercados globalizados. Nos atuais cendrios econdmicos, a qualidade
em conhecimentos da populacdo de um pais constitui um fator
diferenciador estratégico. Contar com uma maéo-de-obra qualificada
abre caminho para a incorporag@o de progresso tecnolégico nas or-
ganizagdes, permitindo-lhes inovar e realizar mudancas na certeza de
que seu pessoal pode adaptar-se a eles, cria condicées para avancar
gerencialmente para um perfil de “organizacées que aprendem perma-
nentemente”, considerado o perfil ideal em nossos dias. Os niveis de
educacdo de seu pessoal terdo fortes repercussdes tanto no rendimen-
to individual como nos rendimentos coletivos das organizacdes. Os
trabalhadores qualificados t8m uma incidéncia técnica positiva sobre
seu grupo e aceleram a produtividade do conjunto.

Por todas estas e outras razdes, a educacdo é considerada um
dos investimentos de mais elevado retorno. Nos Gltimos anos, as em-
presas de ponta no mundo aumentaram significativamente seus inves-
timentos em capacitagdo dos membros da organizacdo, sendo que a
concepcdo da capacitacdo em geral tem-se expandido, transforman-
do-se em Desenvolvimento de Recursos Humanos (DHR).

No nivel pessoal e familiar, a educacdo é vista como um dos
maiores canais de mobilidade social. Observa-se estatisticamente que
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hd correlacées significativas, ndo mecanicas, visto que intervém a situ-
acéo da demanda de trabalho entre os niveis de educacdo e as remu-
neracdes que as pessoas podem alcancar.

Dadas todas estas possibilidades e outras que se podem acres-
centar, concebe-se normalmente a educacdo como uma estratégia
central para diminuir as desigualdades. Em poucas palavras, o racio-
cinio bdsico é que sua expansdo gerard melhores qualificacdes, que
ser@o um instrumento decisivo para “romper” desigualdades.

Entretanto, as realidades empiricas parecem mostrar que as rela-
coes entre educacdo e desigualdade sGo mais complexas e que é
preciso atender de forma realista essa complexidade para poder mobi-
lizar as potencialidades da educacdo como agente de mudanca e
melhoria.

Problemas criticos

Vejomos algumas das principais tendéncias observéveis na Améri-
ca Latina a respeito. Antes de mais nada, houve na regiGo um proces-
so vigoroso e positivo de expans@o no nimero de matriculas. A cober-
tura do ensino fundamental estendeu-se muito. As matriculas no ensino
fundamental sdo superiores a 90% na maioria dos paises. Também
aumentaram de modo considerdvel as matriculas no ensino médio e
na educacdo superior. A legislacdo prevé a obrigatoriedade da educa-
c@o bdsica e a populacdo tem livre acesso para se inscrever nela. A
proporcéo de analfabetos decresceu de 34%, em 1960, para 13% em

1995.

Mas tudo isso é uma parte do panorama educacional. A outra
parte que preocupa profundamente nos meios educacionais da regido
estd relacionada aos sérios problemas enfrentados quanto & evasdo,
repeténcia e qualidade da educacédo.

No que se refere a evasdo, a grande maioria das criancas em
idade escolar iniciam o ensino fundamental, porém, segundo estimati-
vas, menos da metade o concluem.

Também a maioria dos que iniciam o ensino médio ndo o com-
pletam. Forma-se assim um amplo grupo de criancas e jovens com
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ensino fundamental incompleto e ensino médio incompleto. Seu peso
quantitativo é observavel nas estatisticas sobre o nivel de preparagéo
da mao-de-obra ativa potencial da regido. Excluidos da educacao for-
mal e com dificuldades importantes para inserir-se no mercado de
trabalho, constituem um extenso grupo social que ndo tem acesso a
aspectos bdsicos da vida da sociedade.

A repeténcia é o grande problema na América Latina. O Banco
Mundial (1995) ressaltou “o alto nivel de repeténcia, um dos mais
alfos do mundo em desenvolvimento”. Jeffrey Puryear (1997) estima
que um aluno médio da regiGdo permanece cerca de sete anos no
ensino fundamental para conseguir concluir apenas quatro anos. Essa
média surge do grande nUmero de repeténcia. Cerca da metade dos
alunos repetem o primeiro ano e a taxa de repeténcia média é de
30% em cada ano de estudo. O percentual de criangas que terminam
a 6° série, sem repeténcia, é muito baixo na regido, como podemos
apreciar no Quadro 9.

Quagro 9 )
TAXAS DE REPETENCIA POR SERIE
América Latina e Caribe, 1989-1990

Porcentagem de repetentes Porcentagem dos que
Pais do 12 ano do ensino concluem a 6° série sem

fundamental (1990) nenhuma repeténcia
Argentina 29,8 17
Brasil 55,7 1
Chile 19,6 41
Colémbia 33,9 26
Costa Rica 23,4 31
Rep. Dominicana 49,8 3
Guatemala 35,9 9
México 29,3 23
Nicardgua 54,8 n/a
Peru 30,0 21
Venezuela 19,7 14

Fonte: UNESCO, 1996; Wolf; Schiefelbein & Valenzuela, 1993.
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Como se observa, em vérios dos paises, menos de 10% das cri-
angas concluem a 69 série sem ter repetido*.

Piras (1997) calculou o tempo necessdrio para terminar a 6 série

em diversos paises da regido. Os resultados sdo apresentados no Grd-
fico 3.

) Gréfico 3 )
TEMPO NECESSARIO PARA CONCLUIR A 6% SERIE 1988-1992
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Fonte: Publicagdes diversas do Banco Mundial, apud Piras, 1997.

Em quatro dos paises centro-americanos, uma crianca demora
dez ou mais anos para concluir a 6° série. No Peru, quase nove, e na
Venezuela, mais de oito.

Ao analisar essas taxas de evas@o e repeténcia, observa-se que
elas variam muito segundo os estratos sociais. Andlises do BID (1998)
constatam que em vdrios paises da América do Sul (Bolivia, Brasil,
Colémbia e Peru) completam a 5° série de escolaridade em média

* Em diversos gréficos deste livro consta, para efeito de andlise, a 6° série como base da
pesquisa, visto que, em diversos paises da América Hispénica, o “primério” vai da 1% & 6 série.
Nesta traduc@o, optamos por adaptar toda a nomenclatura & Lei de Diretrizes e Bases da Educa-
cdo Nacional, de 1996. Assim, a Educacdo Bdsica compde-se da educagdo infantil (creches e
pré-escolas); do ensino fundamental (1¢ etapa da 19 & 5% série; 2° etapa, da 6% & 87 série) e do
ensino médio (3 ou 4 anos ou 2.400 horas). [N. T]
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93% das criancas dos estratos altos e apenas 63% das criancas dos
estratos pobres. Em paises da América Central e Caribe (Guatemala,
Haiti e Republica Dominicana), 83% das criancas dos estratos altos
terminam a 5¢ série e sé 32% nos estratos pobres.

Num estudo sobre evasd@o e repeténcia de criangas por nivel de
renda e local de residéncia feito em seis paises da regiGo, encontram-
se os dados expostos no Gréfico 4.

Gréfico 4
EVASAO ESCOLAR E REPETENCIA PERCENTUAL DE CRIANCAS DE 7 A 14 ANOS (POR
LOCAL DE RESIDENCIA E QUARTIS DE RENDA NOS PAISES SELECIONADOS — 1990)

Chile : 23

Venezuela

Costa Rica
[ Rural quartil 4
M Rural quartil 1
Brasil [] Urbano quartil 4
W Urbano quartil 1
Honduras
Guatemala 83.1

0 20 40 60 80 100

Fonte: CELADE/BID, 1996.

Pode-se notar que a evasdo ou repeténcia estdo fortemente rela-
cionados ao estrato social e & drea de residéncia: 25% da populacéo
de baixa renda tem um percentual de criancas repetentes ou desistentes
que, no caso do Brasil por exemplo, quintuplicam o percentual apre-
sentado pelos 25% da populacéo de maiores recursos. Os pobres das
zonas rurais 1m os maiores indices de evasdo e repeténcia de todos.
Quanto menor é o nivel de renda maior é a possibilidade de evasao
e repeténcia.
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Educacdo e desigualdade

Os altos niveis de evasdo e repeténcia estdo assim profundamente
vinculados & pobreza e ao padrdo de desigualdade geral da regido. As
criancas de familias pobres tém possibilidade de ingressar no sistema
educativo, mas sua probabilidade de completd-lo estd condicionada por
sua situacdo socioecondmica. Caréncias multiplas, que vao da desnutri-
cGo — que impede um rendimento educativo minimo — até o nivel de
superlotacdo, passando pela pressdo para que trabalhem desde muito
cedo para trazer recursos, vao bloquear seu acesso real & educacéo,
como ilustram, por exemplo, as cifras mencionadas antes relativas &
América Central. As médias de conclusdo da 6° série, que passam de
dez anos, e a alta evasdo estdo vinculadas ao fato de que nos paises
dessa sub-regido, com excecdo de Costa Rica e Panamd, a pobreza
tende a exceder os 70% da populacéo e, como dissemos, um terco das
criancas apresentam @ desde muito cedo sinfomas sérios de déficits

\

nutricionais acumulados (estatura menor & normal para sua idade).

Sob o impacto dessas condicdes, o sistema educativo ndo cum-
pre as expectativas de constituir um canal de mobilidade. Vao surgin-
do niveis de preparacdo altamente estratificados que depois determi-
nardo brechas de grande magnitude no mercado de trabalho.

Numa andlise da situacdo em quinze paises da regido (BID, 1998),
verificou-se que os chefes de familias dos 10% mais ricos da populacé@o
tém 11,3 anos de educacdo, quase sefe anos a mais que os chefes de
familia dos 30% mais pobres. Estas amplas disténcias médias sdo ainda
maiores no México, onde a diferenca entre uns e outros é de nove
anos, e no Brasil, Panamd e El Salvador, onde é de oito a nove anos.

As desigualdades em evasdo, repeténcia e anos de escolaridade
expressam por si um quadro de desigualdade aguda em matéria edu-
cacional, no entanto cabe acrescentar outro plano de andlise: a qua-
lidade da educacdo. Nao se devem levar em conta apenas os anos de
escolaridade recebidos pelas criancas e jovens, mas o grau de atuali-
dade e relevancia do conhecimento recebido em relacéo as demandas
de final de século, bem como a eficiéncia das metodologias instrucionais
utilizadas.

A América Latina oferece indicadores que estdo se distanciando
dos padrées do mundo desenvolvido e de grupos de paises do mundo
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em desenvolvimento, como os do Sudeste Asidtico. Nas medicdes inter-
nacionais como o Third International Math & Science Study (TIMSS), que
compara o desempenho educacional em Ciéncias e Matemdtica de mais
de meio milhdo de criancas de 13 anos de idade, os poucos paises
latino-americanos participantes ocuparam alguns dos Gltimos lugares entre
os mais de 40 que foram medidos. Mas o desempenho deficiente ndo
é caracteristico de toda a sociedade. Quando se comecam a observar
dados sobre desempenho educacional por setores sociais, percebe-se
que hd claras disparidades no interior de um pafs conforme o setor
social ao qual pertencem os alunos. E o que se pode ver no Quadro

10, elaborado por Schiefelbein (1995) a partir da base de dados TIMSS:

Quadro 10
DESEMPENHO EM MATEMATICA E CIENCIAS EM VARIOS PAISES POR TIPO DE COLEGIO
(O estudo piloto TIMSS para desempenho em estudantes de 13 anos, 1992)

. Particulares de classe | Publicos L.
Particulares . A Publicos
. baixa ou publico de | de classe .
de elite s . rurais
classe baixa baixa
Matematica
Argentina 50 41 33 29
Colémbia 66 32 27 35
Costa Rica 72 59 44 43
Rep. Dominicana 60 41 29 31
Média Nacional para
A1 50
a Tailandia
Média Nacional para 50
os Estados Unidos
Ciéncias
Argentina 45 43 37 28
Colédmbia 47 29 36 37
Costa Rica 66 59 50 50
Rep. Dominicana 52 38 29 29
Média Nacional
U 55
para a Taildndia
Média Nacional para 55
os Estados Unidos

Fonte: Schiefelbein, 1995.
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Como se observa, o desempenho em Matemdtica e Ciéncias de
criancas de 13 anos das escolas particulares de elite, nas quais estuda
um numero muito reduzido das criancas em idade escolar, é muito
superior ao da escola publica, que concentra a grande maioria das
criancas. As diferencas de desempenho ndo dependem da vontade
das criancas e estéo relacionadas a varidveis muito concretas. Em to-
dos os aspectos chaves, as primeiras 1ém condicées muito mais favo-
rdveis. As criancas que estudam em escolas particulares t&m mais de
1.200 horas de aula anuais, as das escolas publicas, menos de 800,
e as das escolas rurais, 400 horas. Os professores de escolas parti-
culares ganham em média de cinco a dez vezes o salério dos profes-
sores da rede pUblica e dispdem de infra-estrutura e materiais de qua-
lidade muito superior.

A tudo isso, soma-se a incidéncia do meio familiar. Como se
indicou antes, o peso da situacdo familiar no rendimento escolar é
muito alto. Observaram-se relacdes significativas entre os niveis educa-
cionais de pais e criancas. Nos lares pobres, a contribuicdo educativa
dos pais é limitada, o nGmero médio de pessoas em casa costuma ser
muito alto em relacdo a seu reduzido espaco, as familias atravessam
dificuldades continuas contra a pobreza. Tudo isso afeta o rendimento.

As diferencas combinadas de condicées favordveis e desfavord-
veis que surgem de escolas e lares estratificados geram niveis de qua-
lificacdo muito diversos.

Muitas pesquisas nacionais corroboraram recentemente o peso des-
sas diferencas, até em alguns dos paises com maiores avancos no
Continente em matéria educacional, como o Chile, Uruguai e Argen-
tina.

Alguns casos nacionais

No caso do Chile, os niveis de rendimento diferem notoriamente
entre as escolas municipais, onde se concentra a maioria da popula-
cGo pobre e estudam 57% de todos os matriculados nas escolas, os
colégios particulares subsidiados pelo Estado, e os colégios particula-
res sem subsidio, nos quais estudam 8% da populacdo escolar. As
cifras de desempenho em Matemdtica e Lingua Espanhola estdo ex-
pressas no Quadro 11 (Aninat, 1998).
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Quadro 11
TESTE NACIONAL DE DESEMPENHO EDUCACIONAL (SIMCE) POR TIPO DE ESCOLA — CHILE
(Resultados nacionais para as 8% séries do ensino fundamental;
percentuais alcancados em 1997)

Escolas municipais

Escolas particulares
subsidiadas

Escolas particulares
sem subsidios

Matemdtica

59,5

65,3

80,9

Espanhol

62,2

68,4

80,4

Fonte: Ministério da Educacdo do Chile. Obs.: O SIMCE é um teste padronizado que mede
anualmente o desempenho nas metas académicas.

O desempenho em Matemdtica nas escolas particulares sem sub-
sidio ¢ mais de 30% superior ao das escolas municipais. Quase o

mesmo ocorre na drea de Lingua.

As taxas de concluséo e os anos de duracéo dos estudos ofere-
cem também disparidades considerdveis, como revela o Quadro 12.

Quadro 12
INDICADORES DE EFICIENCIA POR TIPO DE ESCOLA  CHILE — 1996

Percentual de Tempe meduo_ para
a concluséo
formandos

(em anos)
Escolas particulares | Ensino fundamental (19 a 87 série) 84,57 8,83
sem subsidio Ensino Médio (4 anos) 89,22 4,37
Escolas particulares | Ensino fundamental (1¢ a 87 série) 75,80 9,59
subsidiadas Ensino Médio (4 anos) 77,26 4,91
Escolas municioai Ensino fundamental (1% a 8 série) 73,66 9,93
SCOIAS MUMCIPAIS | £ ino Médio (4 anos) 53,00 5,91

Fonte: Ministério da Educagdo do Chile. Compendio de informacién estadistica, 1996.
Obs.: Os indicadores foram calculados no perfodo 1986-1991 no ensino fundamental e 1991-
1996 no ensino médio.

Apenas 73,66% dos estudantes das escolas municipais terminam
o ensino fundamental (antigo primario), versus 84,57% dos alunos das
escolas particulares sem subsidios. No ensino médio, a brecha é muito
maior ainda, 53% contra 89%. A duracdo média dos cursos também
difere. Os estudantes de escolas municipais demoram 9,93 anos para
terminar o ensino fundamental de 8 anos, e 5,91 para terminar um
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ensino médio de 4 anos, enquanto nos das escolas particulares as
diferencas sdo reduzidas com respeito ao periodo previsto.

Uma andlise no Uruguai (CEPAL, 1997) d& conta dos seguintes
resultados dos alunos em Matemdtica (Quadro 13) e Lingua (Quadro
14), segundo o contexto sociocultural das escolas:

Quadro 13

URUGUAI: RESULTADOS EM MATEMATICA, SEGUNDO O CONTEXTO
SOCIOCULTURAL DAS ESCOLAS

Muito Médio | Médio Muito Total
favoravel alto baixo | desfavoravel | nacional

Estudantes com rendi-
mento altamente satis- 21,9 8,4 3,4 2,0 6,8
fatério (20-24 pontos)

Estudantes com rendi-

mento satisfatério 45,6 35,3 23,2 15,7 27,8
(14-19 pontos)

Estudantes com rendi-

mento insatisfatério 30,6 49,7 60,7 64,4 54,5
(7-13 pontos)

Estudantes com rendi-
mento altamente 2,8 6,7 12,7 17,9 10,9
insatisfatério

Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fonte: Administracién Nacional de Educacién Piblica, 1996.

Quadro 14
URUGUAI: RESULTADOS EM LINGUA MATERNA, CONFORME O
CONTEXTO SOCIOCULTURAL DAS ESCOLAS

Muito Médio Médio Muito Total
favoravel alto baixo desfavoravel | nacional

Estudantes com rendi-
mento altamente satis- 41,9 19,5 9,8 5,0 15,8
fatério (20-24 pontos)

Estudantes com rendi-

mento satisfatério 43,3 48,1 40,9 32,8 41,3
(14-19 pontos)

Estudantes com rendi-

mento insatisfatério 14,0 29,7 43,2 52,7 37,7
(7-13 pontos)

Estudantes com rendi-
mento altamente 0,8 2,8 6,1 9,5 5,2
insatisfatério

Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fonte: Administracién Nacional de Educacién Poblica, 1996.
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Mesmo num pais com esforcos tdo importantes no campo de
universalizar educacéo de boa qualidade, como o Uruguai, os rendi-
mentos em Matemdtica e Lingua diferem fortemente conforme o con-
texto sociocultural das escolas. Observa-se uma estreita correlacéo entre
esse contexto e os resultados.

Kritz (1997) realiza uma inovadora tentativa de medicdo do capi-
tal humano com que contam os diferentes niveis econdmico-sociais na
Capital Federal argentina e na regiGo da Grande Buenos Aires. Esta-
belece um indice de capital humano que integra o nivel de desempe-
nho alcancado pela populacdo de mais de 14 anos em quatro pla-
nos: nivel educativo, conhecimentos de informdtica, conhecimentos de
idiomas e cursos de capacitacdo. Os resultados apresentados no Qua-
dro 15 dao idéia do grau de preparacdo das pessoas para atuar nos
mercados de trabalho atuais.

Quadro 15
{NDICE DE CAPITAL HUMANO CONFORME O NIVEL ECONOMICO-SOCIAL
Capital Federal e Grande Buenos Aires
1997

Nivel econémico-social*

:‘ndice de capital Total Baixo Médio Médio Médio Alto
umano (16,4) baixo (27,9) alto (9,5)
(35,8) (10,5)

Populacéo de 14 anos ou mais

Muito baixo 100,0 26,4 46,5 23,4 2,3 1,4
Baixo 100,0 14,9 40,0 30,7 9,1 5,4
Médio 100,0 5,0 26,9 31,8 21,5 14,8
Médio alto 100,0 2,7 18,2 31,4 22,0 25,7
Alto 100,0 1,0 6,4 27,0 21,1 44,5

Fonte: Divisién de Estudios Laborales del Estudio Mora y Araujo, Noguera & Asociados, Encuesta
de Niveles de Empleo en el Gran Buenos Aires, jun. 1997. Apud Kritz, 1997.
* Os nUmeros entre parénteses indicam a proporcdo de cada nivel econémico-social (NES) no

total de lares.

Como se observa, hd uma estreita correlacdo entre nivel econdmico-
social e capital humano; 65% dos que tm um indice de capital humano
alto pertencem as classes média alta e alta, que sGo apenas 20% da
populacdo. Por outro lado, sé 7,4% dos que #€m esses indices sdo integran-
tes das classes média baixa e baixa, que compdem 52,2% da populacéo.
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Mitos e realidades em Educacéo

Um circulo perverso

Os trés casos revelam a partir de diversas éticas, o funcionamento
silencioso do forte processo de estratificacdo da educacdo. Como vi-
mos, a possibilidade de completar o ensino fundamental e levar adiante
o ensino médio estd vinculada ao setor social a que se pertence. Além
disso, a qualidade desses estudos varia consideravelmente segundo o
dmbito escolar em que se estuda. Como descreve Puryear (1997):

Os sistemas de educac@o primdria e secunddria da América Latina estéo
fortemente segmentados em funcdo do status econdmico das pessoas,
ficando as mais pobres relegadas ao sistema publico, enquanto os ricos
e a maioria da classe média estudam em colégios particulares. Como
resultado, tem-se um sistema profundamente segmentado, no qual os
pobres recebem uma educacéo abertamente inferior & dos ricos. Um
nimero desproporcional de repetentes e de alunos que abandonam a
escola é constituido de pobres. Além disso, quando os pobres permane-
cem na escola tendem a aprender menos.

Embora os avancos na obrigatoriedade legal da educacéo bdsica
e o aumento do nimero de matriculas representem progressos muito
positivos, o problema total resulta muito mais amplo. Na prética so-
cial, é dificil exercer o direito & educacéo, determinado por lei.

Birdsall (1995) sublinha sua fragilidade: “Os pobres receberam um
direito — haverd educacéo universal. Mas a falta de recursos fez decair
a qualidade dessa educacdo e, por conseguinte, o valor desse direito”.

Na verdade, operam na regido “circuitos educativos”. As escolas
que oferecem educacdo relevante nos padrées do mundo atual rece-
bem as criangas de certos setores sociais que, por sua vez, contam
com ambientes familiares que acumularam significativas doses de ca-
pital humano. Como defendem Alessina e Perotti (1994), o campo da
educacdo é o mesmo de um mercado pronunciadamente imperfeito
em termos econdmicos. A maioria das pessoas depende de seus pré-
prios recursos para investir em educacdo. Portanto, a distribuic@o inici-
al de recursos determinard qual tipo de escola selecionardo.

Esse circuito, que conduz a uma educag@o competitiva em termos
de mercado de trabalho, produz outros circuitos, em que se encontra
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a maioria da populacdo em muitos dos paises, a qual freqiienta esco-
las com restricdes operacionais concretas: infra-estrutura deficiente,
caréncia de materiais, baixos saldrios dos professores, limitado ndmero
de horas de aula anuais. As dificuldades do meio familiar, por sua vez,
ndo favorecem o rendimento. A repeténcia e a evasdo percorrem esse
circuito em todas as suas dreas.

Operando através de processos como esses, a promessa de mo-
bilidade social latente na educacdo ndo encontra correspondéncia na
prética. De cada 100 criancas que comecam o ensino fundamental na
Bolivia, Brasil, Colémbia e Peru, apenas 15 completam nove anos de
escolaridade. De cada 100 que o iniciam na Guatemala, Haiti e Re-
publica Dominicana, apenas 6 criancas conseguem chegar aos nove
anos de escolaridade (BID, 1998). Além disso, a qualidade da educa-
c@o recebida tem sérias restrices. Para os outros 85, ou 94, a pro-
messa esmoreceu. A educacdo foi para elas uma etapa marcada por
severas desigualdades, que conduzirGo a inser¢des marginais ou pre-
cérias no mercado de trabalho e, por sua vez, os levarGo a fazer parte
das familias socioeconomicamente desfavorecidas, as quais nos qua-
dros estatisticos anteriores tém criancas com maior indice de evaséo e
repeténcia e menor rendimento. A desigualdade original & qual se
refere este livio permeou o processo educativo em todos os seus seg-
mentos e fases.

Como enfrentar este “circulo perverso” onde a educacédo, sujeita
as desigualdades identificadas nos capitulos anteriores, surge também
como fonte reprodutora de desigualdade? No préximo capitulo entra-
remos em outro campo fundamental do funcionamento da desigualda-
de: o da sadde.
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CAPITULO 8

Um tema crucial: a desigualdade na sadde

Investimento em saide: campo estratégico para o desenvolvimento

A salde é antes de mais nada um fim em si mesma e integra a
categoria dos direitos humanos mais bdsicos. Criar condicdes favord-
veis & salde de toda a populacdo ndo é uma concessGo ou uma
facilidade, é honrar esse direito bdsico. Trata-se de uma das obriga-
codes fundamentais de um sistema democrético por sua prépria defini-
cGo. Como destacam adequadamente George Alleyne (Diretor da
Organizacdo Pan-Americana de Sadde — OPAS) e Gerth Rosenthal
(CEPAL, 1998), “o acesso equitativo a servicos de sadde é um direito
essencial dos seres humanos em nosso tempo e é uma condicdo bd-
sica para assegurar a forca da democracia, a governabilidade das
nacdes e a legitimidade dos Estados”.

Ao mesmo tempo, o investimento em salde oferece um dos maio-
res retornos possiveis, uma vez que significa fortalecer o capital huma-
no da sociedade, como se enfatizou, base da produtividade, o pro-
gresso tecnolégico e a competitividade. Sem uma base firme em ma-
téria de salde, os objetivos de crescimento educativo da populacéo,
antes examinados, ndo terdo possibilidade de se materializar. Um melhor
nivel de satde, diz o Banco Mundial (1993), colabora com o cresci-
mento econdmico em quatro aspectos bem concretos: reduz as perdas
de producdo causadas por doencas dos trabalhadores; permite o acesso
a recursos naturais inacessiveis sem a eliminacdo das doencas préprias
das regides em que sdo encontradas (por exemplo, maléria, febre
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amarela e outras); aumenta a freqiéncia das criancas nas escolas e
sua capacidade de aproveitamento; libera recursos que de outro modo
deveriam ser destinados & cura de doencas. A OPAS e a CEPAL (1998)
destacaram que condicdes de salde inadequadas aumentam as faltas
no trabalho, reduzem a produtividade, diminuem a motivacégo e a ini-
ciativa no local de trabalho. A satde é um elemento de competitividade
empresarial. As empresas com pessoal mais sauddvel terdo menor
absenteismo e maior produtividade.

O estado de satde é um catalisador de circulos virtuosos ou
perversos em relacdo com a pobreza. Um circulo perverso freqiente é
o de que os pobres tm mais possibilidades de adoecer e, ao perder
a salde, tém maiores dificuldades para buscar alternativas para en-
frentar a pobreza. Na situagéo inversa, a melhoria no acesso & satde
dota-os de melhores possibilidades para encard-la.

A salde é ainda, por suas caracteristicas, um campo privilegiado
para melhorar a desigualdade em geral. E possivel em satde conquis-
tar avancos importantes em cobertura, acesso, informogdo e outfros
aspectos, com menor custo e em menos fempo que o necessdrio para
introduzir mudancas na redistribuicdo de renda ou criar empregos es-
tdveis.

Por outro lado, as sociedades tendem a ter uma atitude de apoio
quase consensual & melhoria das condicées de satde e uma intolerdn-
cia muito maior & desigualdade em salde que em outros campos.
Ambos os aspectos criam bases favordveis para politicas ativas nesse
campo.

Por estas e outras razdes, a eqiidade na salde é uma meta
essencial para as sociedades democrdticas de nosso tempo. Segundo
M. Whitehead (1990), essa eqiidade pode ser definida como:

® igual acesso a servicos de assisténcia similar para iguais neces-
sidades de salde;

® igual capacidade de uso dos servicos para as mesmas neces-
sidades;

® igual qualidade de assisténcia para todos.

Apesar da aceitacdo dos fatos anteriores no “discurso publico”
usual e de importantes avancos em sadde publica, principalmente liga-
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dos a descobertas no campo médico, as realidades internacionais atu-
ais indicam pronunciadas brechas nas trés dreas de eqiidade mencio-
nadas: acesso, capacidade de uso e qualidade. Elas integram os fato-
res que conduzem a pronunciadas diferencas em esperanca de vida,
mortalidade geral e mortalidade infantil entre os paises pobres e ricos
na atualidade.

Distancias mundiais em saude

O Quadro 16, produzido pela Organizacdo Mundial da Satde
(1998), permite avaliar a magnitude das brechas nessa drea.

Quadro 16 )
INDICADORES MUNDIAIS DE SAUDE
1997
26 paises mais ricos 49 paises mais pobres
78 Esperanca de vida ao nascer 53
(em anos)
8 Mortes antes dos 50 anos 73

(percentuais do total de mortos)

8 Mortes antes dos 5 anos 144
(em cada 1.000 nascimentos)

6 Mortalidade infantil 100
(mortes no primeiro ano de vida em
cada 1.000 nascimentos)

Fonte: OMS, 1998.

Como se observa, a diferenca na esperanca de vida entre os
habitantes dos 26 paises mais ricos e os dos 49 mais pobres era, em
1997, de 25 anos. A mortalidade de pessoas de menos de 50 anos
representava 8% da mortalidade total nos pafses ricos, € 73% nos
pobres. Os dados sobre mortalidade infantil ddo conta de enormes
diferencas. O numero de criancas que faleciam antes de completar
cinco anos de idade era de apenas 8 em cada 1.000 nos paises ricos,
e de 144 em cada 1.000 nos pobres. A cifra bdsica de mortalidade
antes de completar um ano de vida, nos paises pobres, era 16 vezes
maior que a dos ricos. Uma de cada 10 criancas entre os pobres néo
completava um ano de idade.
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A populacdo pobre sofre toda sorte de desigualdades em sadde.
Tem mais possibilidade de adoecer, seu acesso & assisténcia médica é
menor, fem menos informacdo sobre sua prépria existéncia e sobre como
lidar com suas doencas, menos capacidade para fazer uso dos servigos
de satde e a qualidade de sadde que lhe é oferecida é muito pior do
que a que chega aos outros setores. Em conseqiéncia, é uma popula-
cGo que tende a sofrer o que Musgrave (1996) chama de “indigéncia
médica”, uma forma de pobreza que se acrescenta as outras, mas que
pode conduzir & perda da vida ou a graves problemas de saude.

Sua situacéo é descrita em termos precisos pela Organizacdo Mun-

dial da Sadde (1998):

Os pobres suportam uma parte desproporcionalmente grande da carga
mundial de morbidade e sofrimento. Costumam viver em moradias insa-
lubres e fazendas, em zonas rurais ou favelas periféricas pouco atendi-
das. Est@o mais expostos que os ricos & contaminac@o e a outros riscos
em casa, no trabalho e em suas comunidades. Além disso, é mais pro-
vavel que sua alimentacdo seja insuficiente e de md qualidade, que con-
sumam tabaco e estejam expostos a outros danos para sua sadde. Em
geral, essa situacdo reduz sua capacidade de levar uma vida social e
economicamente produtiva e se traduz numa distribuicdo diferente das
causas de mortalidade (ver Grdfico 5). As desigualdades e a crescente
diferenca entre ricos e pobres em muitos paises e comunidades, mesmo
quando hé& um crescimento econdmico continuo, ameacam a coesdo
social e em vdrios pafses contribuem para a violéncia e a tenséo
psicossocial.

O problema da alimentacdo é dos mais graves. Segundo dados
recentes da FAO, 828 milhées de pessoas dos paises em desenvolvi-
mento padecem de fome crénica e outros dois bilhdes tém deficiéncias
de micronutrientes como vitaminas e sais minerais. O problema néo é
de disponibilidade de alimentos em nivel mundial. Segundo a FAO, se
a producdo mundial de alimentos fosse distribuida segundo as neces-
sidades, seria possivel proporcionar a cada pessoa uma dieta de ener-
gias didria de 2.720 calorias. A situacGo real mostra uma grande
brecha. A média didria da dieta energética é, nos paises desenvolvi-
dos, de 3.340 calorias, e de apenas 2.060 nos paises pobres.

Algumas das conseqiéncias dessa situacdo podem ser apreciadas
no Gréfico 5, que marca as diferencas existentes entre as causas de
morte dos 20% mais pobres e dos 20% mais ricos.
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Gréfico 5
DISTRIBUI(;AO DA MORTALIDADE CONFORME SUAS CAUSAS ENTRE OS 20% MAIS RICOS
E OS 20% MAIS POBRES DA POPULACAO MUNDIAL, ESTIMATIVAS DE 1990

150

Percentual da
mortalidade total

20% mais pobres 20% mais ricos

[ Grupo I: Mortes por doencas transmissiveis, mortalidade materna e perinatal, e mortes por
causas nutricionais.

[ Grupo II: Mortes por doencas néo-transmissiveis.

Il Grupo lil: Mortes como conseqiéncia de traumatismos.

Fonte: OMS, 1998.

Quase 60% das mortes dos pobres sdo causadas por doencas
transmissiveis, causas nutricionais e mortalidade materna e perinatal.
Nos ricos, essas cifras se reduzem drasticamente, sendo apenas 8%
das mortes. O Banco Mundial (1993) estima que as cifras de mortes
dos pobres poderiam ser reduzidas dramaticamente. Segundo seus
célculos, 7 milhdes de adultos morrem anualmente por doencas
transmissiveis que seria possivel prevenir ou curar a custos minimos. A
tuberculose sozinha causa 2 milhdes dessas mortes.

Nas criancas, as reducdes poderiam ser enormes. Quase metade
das mortes nos paises pobres deve-se a diarréia e doencas respiraté-
rias exacerbadas pela desnutricdo. As taxas de mortalidade materna
sdo, em média, 30 vezes maiores nos paises em desenvolvimento que
nos ricos.

O peso decisivo das desigualdades na satde chega a pér seria-
mente em risco os resultados alcancados pelas populacdes humildes,
com muitos esforcos. Em qualquer momento, essas conquistas podem
desaparecer se ocorrerem contingéncias médicas significativas para
populacdes em “indigéncia médica”. Um exemplo relevante pode ser
encontrado num estudo sobre o Grameen Bank, uma das experiéncias
de resgate da pobreza mais premiado do Planeta. Este Banco popular
pioneiro de Bangladesh conseguiu aplicar miniempréstimos a milhdes
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de pequenos agricultores, que com isso puderam melhorar sua situa-
céo econdmica. Porém, segundo o estudo (Todd, 1996), ao analisar
os usudrios do Banco que depois de dez anos de empréstimos continu-
avam na pobreza, verificou-se que a maioria deles tinha um membro
da familia que sofrera uma doenca séria nos Gltimos trés anos, o que
as obrigara a vender seus bens para pagar a assisténcia médica.

Questionando mitos

Uma difundida tese ressalta que a problemdtica da satde piblica
é basicamente uma questdo de renda. A elevacdo do Produto Nacio-
nal Bruto e do Produto Bruto per capita traria consigo a via de solu-
cGo. Haveria um claro paralelismo entre tais elevacées e mudancas
importantes nos pardmetros de sadde e, portanto, todos os esforcos
deveriam concentrar-se no crescimento econémico que por si resolve-
ria o problema. Amartya Sen (1998) questiona seriamente essa ordem
de raciocinios e afirma que a evidéncia empirica indica realidades
mais complexas. Os rendimentos reais das pessoas ndo dependem
apenas do nivel de Produto Bruto per capita, pois estdo fortemente
afetados pelo tipo de estrutura de distribuicdo de renda. Por outro
lado, a qualidade de vida de uma pessoa ndo depende meramente de
sua renda pessoal, mas de diversas condicdes fisicas e sociais. Por
exemplo, o ambiente epidemiolégico em que a pessoa vive pode ter
um impacto substancial sobre a mortalidade e a morbidade. A dispo-
nibilidade de servicos de sadde e a natureza da assisténcia médica —
pUblica e privada — tém importante influéncia sobre a vida e a morte,
a exemplo de outros servicos sociais, como a educacdo bdsica, a
organizacdo da vida urbana e o acesso ao conhecimento médico.

Sua tese surge de diferentes estudos de campo. Entre eles, anali-
sa a evolucdo das taxas de esperanca de vida na Inglaterra e na
Escécia nas seis primeiras décadas do século XX. O crescimento da
esperanca de vida é moderado nas diversas décadas, salvo em duas
delas, onde apresenta um brusco aumento: 1911-21 e 1941-51. Es-
sas s@o as décadas da Primeira e da Segunda Guerra Mundial. Como
se explica essa diferenca? Trata-se de um tipo de processo que surgiu
da situacd@o especial criada pelo esforco bélico: a melhoria na distri-
buicdo de alimentos e servicos de salde em ambas as décadas. En-
quanto a provisdo total de alimentos per capita reduziu-se nos anos de
guerra, a incidéncia da desnutricdo também declinou devido ao uso
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mais eficiente de sistemas de distribuicdo publica e & maior igualdade
na distribuigGo que surgia dos sistemas de racionamento. Talvez hou-
vesse uma atmosfera de partilha e de solidariedade nesses periodos (o

Servico Nacional de Satde nasceu na Gra-Bretanha na década de
1941-51).

A influéncia de diferentes fatores que transcendem a mera renda
bruta per capita explicaria ainda o éxito comparativo em saldde de
alguns pafses muito mais pobres que outros em termos de renda per
capita. Assim, Sri Lanka, Costa Rica e o Estado de Kerala, na India —
prossegue Sen — reduziram rapidamente as taxas de mortalidade ape-
sar de seu pequeno crescimento econémico. A prioridade aos servicos
sociais e a melhor equidade das estruturas econémicas desses paises
em relacdo com a de outros paises, constituiram a base desse proces-
so. O Grdfico 6, elaborado por Sen, compara o Produto Nacional
Bruto per capita e as esperancas de vida num grupo de pafses:

Gréfico 6
PRODUTO NACIONAL BRUTO E ESPERANCA DE VIDA EM PAISES SELECIONADOS, 1992
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Fonte: Sen, 1998b.

Como se observa, os produtos per capita dos trés primeiros casos
(Kerala, China e Sri Lanka) sdo muito inferiores aos dos outros trés
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(Africa do Sul, Brasil e Gabdo), porém os superam amplamente em
esperanca de vida.

Mas como conseguiram isso, pergunta-se Sen, se sdo paises po-
bres, com poucos recursos? De onde surgiu o financiamento para ex-
pandir servicos sociais bdsicos como saldde e educacdo? O pesquisa-
dor indica que os servicos sociais sdo trabalho-intensivos. Seus custos
bdsicos sGo em mdao-de-obra, que, por ser muito mais barata nesses
paises que nos paises ricos, exige Menos recursos para gerar Servicos
equivalentes. Esses fatores, os custos e precos relativos, deveriam ser
também considerados ao analisar o tema da satde.

As andlises pioneiras de Sen (1981) sobre as causas da fome
também levaram a conclusdes semelhantes. Em diversos paises, os
perfodos de fome em massa ndo estdo associados necessariamente &
grave escassez na producdo de alimentos. Neles influem decisivamente
fatores como o acesso real aos alimentos por parte dos setores pobres
em funcdo dos precos relativos e das possibilidades de trabalho e de
remuneracdo ao seu alcance.

A rediscussdo das causas profundas dos problemas na satde
sugeridas nas hipéteses anteriores descarta o raciocinio mecanicista de
que bastaria o crescimento econdmico para superd-los. Estd claro que
esse crescimento é absolutamente desejdvel e favordvel, entretanto a
questdo é mais ampla. Os niveis gerais de desigualdade das socieda-
des, suas politicas de luta geral contra a pobreza e os arranjos
organizacionais em matéria de servicos bdsicos de salde e educacdo
tém forte influéncia nos resultados de sadde.

Os processos nesse campo ndo s@o esponténeos e demandam
intervencées publicas firmes e eficazes. Musgrave (1996) destaca: “Em-
bora as razdes para a intervencdo do Estado ndo se limitem ao setor
de sadde, certas falhas do mercado s@o piores aqui que em qualquer
outra drea da economia”.

Qe situacdes se observam na América Latina em termos de de-
sigualdade quanto a fatores como os ressaltados e, em especial, que
peso tém as estruturas de desigualdade analisadas neste livio no cam-
po da salde na regiGo? SGo necessdrios amplos esforcos de pesquisa
e andlise nesta matéria. A seguir, apresentamos alguns elementos da
realidade regional a respeito que levam & reflexdo.
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Desigualdade em saide na América Latina

Houve progressos considerdveis em matéria de sadde na América
Latina. No entanto, existem sérios problemas que denotam a presenca
de um agudo padrdo de desigualdade. As médias nacionais mostram
avangos, mas quando se verificam por niveis socioeconémicos, regi-
des, género e idades, observam-se amplos sefores de populacdo com
sérios problemas. A Cupula Presidencial de Miami (1994) expressou,
em seu Plano de Acdo final, a necessidade de um esforco dos gover-
nos da regido para melhorar a eqiidade em satdde como uma condi-
c@o essencial para o desenvolvimento humano. Em sua Declaracéo
final, a Copula Presidencial de Santiago (1998) assinalou a determina-
cGo de “remover as barreiras que negam aos pobres o acesso a uma
nutricdo adequada, a servicos sociais e a um meio ambiente sauddvel”.

A esperanca de vida média varia de modo considerdvel entre os
paises da regido, como se pode ver no Quadro 17.

Quadro 17
AMERICA LATINA: ESPERANCA DE VIDA AO NASCER
1990-1995
Paises Esperanca de vida ao nascer
1990-1995
América Latina 68,7
Bolivia 59,3
Haiti 56,6
El Salvador 66,3
Guatemala 64,8
Honduras 67,7
Nicardgua 66,1
Paraguai 68,5
Brasil 66,3
Coldmbia 69,2
Costa Rica 76,3
Equador 68,8
México 71,5
Panamdé 72,9
Peru 66,7
Rep. Dominicana 69,6
Venezuela 71,8
Argentina 72,1
Chile 74,4
Cuba 75,3
Uruguai 72,4

Fonte: CELADE/BID, 1996.
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As distdncios v@o desde as esperancas de vida da Costa Rica
(76,3 anos), Cuba (75,3) e Chile (74,4), préximas as médias do mun-
do desenvolvido, até as do Haiti (56,6) e Bolivia (59,3), préximas as
dos paises mais pobres do mundo.

Distancias semelhantes observam-se na mortalidade infantil. En-
quanto as cifras da Costa Rica (13,7 por mil), Cuba (11,8) e Chile
(14) estdo proximas as dos paises desenvolvidos, as do Haiti (86,2) e
Bolivia (75,1) estdo préximas as dos mais pobres e se observam altas
médias em paises como, entre outros, Peru (55,5), Brasil (57,7), Nica-
ragua (52,3), Equador (49,7) e Guatemala (48,5).

Nos paises com elevadas taxas de mortalidade infantil, observam-
se fortes distGncias internas, ao desagregar as médias nacionais entre
pobres e ndo-pobres, como podemos apreciar no Grdfico 7, que re-
trata a situacdo de Honduras e Guatemala.

Grdéfico 7
TAXA DE MORTALIDADE INFANTIL CONFORME SITUA(;AO DE POBREZA
TAXA POR MIL NASCIDOS VIVOS
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70 —
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Honduras 1990 Guatemala 1986

O Total B Pobres O Néo-pobres
Fonte: CELADE/BID, 1996.
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Essas disténcias tém também alta expressdo nas diferencas entre
as zonas rurais e urbanas. A mortalidade infantil é muito maior no
campo, nos paises com altas taxas de mortalidade, nos quais chegam
a ultrapassar 100 criangas a cada mil nascimentos, devido sobretudo
as caréncias de dgua potével, instalacdes sanitdrias e servicos de sau-
de primérios, muito mais agudas nas zonas rurais.

As assimetrias mencionadas em esperanca de vida e mortalidade
infantil se acentuam em relacdo & populacéo indigena, que com fre-
giUéncia padece de desnutricdo crénica, é muito vulnerdvel a certas
doencas transmissiveis e estd distante dos servicos de sadde.

As cifras de mortalidade materna da regido sdo muito elevadas
com relacdo &s do mundo desenvolvido e sdo muito influencidas pelo
padréo de desigualdade. Segundo o Informe do Banco Mundial (1996),
2.250.000 de maes latino-americanas ddo & luz sem contar com as-
sisténcia médica, e esse fator @ interfere nas cifras de mortalidade
materna. Mesmo sendo elevadas, tais cifras sGo, segundo os especia-
listas, consideravelmente menores que as reais, uma vez que grande
parte dos casos sequer sdo notificados. Assim, enquanto a cifra estatis-
tica da Guatemala para 1985-1989 era, em média anual, de 97
mortes maternas a cada 100 mil nascimentos, estudos diretos revela-
ram que essa cifra era de 270 mortes. Estudos dessa ordem puderam
estabelecer a extrema vulnerabilidade de determinados grupos de maes.
Enquanto, em termos médicos, é possivel controlar a grande maioria
das causas da mortalidade materna e leva-la a limites minimos (na
Costa Rica é inferior a 28), nos bairros urbanos da periferia de Lima
estimou-se em 286, em comunidades indigenas Mapuches, em 414, e
em vilas rurais de atividades mineiras e precérias condicdes da Bolivia,

em 1.379.

As desigualdades nas taxas descritas de mortalidade geral, morta-
lidade infantil e mortalidade materna séo influenciadas por diversos
fatores, como mencionamos. Entre os aspectos bdsicos, influem as
condicdes socioecondmicas bdsicas, o acesso a servicos de salde, a
disponibilidade de dgua, instalagdes sanitérias e elétricas, o meio
ambiente e o acesso & educacéo.

As consequéncias das pronunciadas desigualdades nas condicoes
socioecondmicas bdsicas dos diversos setores da populacdo na Améri-
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ca Latina manifestam-se especialmente na drea vital da alimentacdgo. A
possibilidade de ingestGo dos alimentos necessdrios, fator decisivo de
satde, pode estar fortemente limitada pela pobreza e pela desigualda-
de. A OPAS/CEPAL (1998) indicam que “Observa-se em quase todos
os paises da regiGo um incremento em doengas ndo-transmissiveis cro-
nicas associadas com a alimentacdGo e nutricgo”, destacando que

As medidas de ajuste implementadas pelos paises afetaram a disponibi-
lidade nacional de alimentos e tiveram repercussdes negativas sobre o
poder de compra dos grupos mais pobres, ameacando a seguranca ali-
mentar.

Nos anos 80, a producdo alimentar decresceu em todos os
paises da América Central e Caribe, e em 1992, 22 paises da
regido receberam assisténcia alimentar do Programa Mundial de
Alimentos.

Como indicava Amartya Sen, “a desnutricdo ndo estd sé ligada a
restricdes na producdo de alimentos, incidem outros fatores”. Assim,
por exemplo, o Estado de Portuguesa, na Venezuela, é o principal
produtor de grdos do pafs embora tenha uma das maiores taxas de
desnutricao.

No que se refere ao acesso a servicos de satde, a OPAS estima-
va, em 1992, que 160 milhdes de latino-americanos nédo tinham acesso
consistente a eles. A possibilidade de gastar em salde é totalmente
desigual na regido. Apesar de apresentar maiores necessidades, as
familias mais pobres dedicam um percentual menor de suas rendas a
esse gasto, em relagcdo aos mais ricos. Num estudo sobre 11 paises,
detectou-se que, enquanto a média das familias gasta 4,35 de sua
renda em satde, nos 25% mais pobres da populacé@o esse percentual
se reduz a 3,7%. Nos 25% mais ricos, sobe para 4,9%. Além disso, os
pobres dedicam seu limitado gasto sobretudo a medicamentos, item
cujo custo tem aumentado consideravelmente nos Gltimos anos como
conseqUéncia das politicas de desregulacGo do mercado respectivo.
Por sua vez, o gasto dos niveis mais elevados da distribuicdo da renda
destina-se ao atendimento médico. O Quadro 18, elaborado pela
OPAS, d& conta das amplas desigualdades no acesso a servicos de
salde em trés paises da regido:
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3 Quadro 18
PADROES DE GASTO E DESIGUALDADE DE ACESSO AOS SERVICOS DE
SAUDE NA JAMAICA, MEXICO E PERU

Renda quintis/decis

Paises e anos
Total 1 n m v v Vi Vil Vil IX X

Jamaica 1991 (a)
Gasto de Saude per capita
(1998 - USY) 132 | 31 (61188 [152] 30,8

Gasto de Sadde como %
do Gasto em moradia (b) 1,7 15116 16 |19 1,8

Pessoas doentes com
necessidade de assisténcia

médica (%) 47,7 | 38,7 [52,0 48,7 [50,6 | 47,8

México 1989
Percentual do gasto per
capita (1988 — US$) 310 | 11,41148|14,5(18,0 | 16,8 23,3| 26,7 | 31,8 52,1|100,8

Gasto de satde como %

do gasto do consumidor 2,3 3,7 |30 25 |26 2011231221201 26| 22

Percentual de lares
reportando gastos de
saude 64,1 | 46,6 |59,2| 658 | 60,0 | 64,7 | 650/ 68,4 | 67,5| 67,2| 76,1

Peru 1991
Percentual do gasto per
capita (1998 — US$) 23,0 | 0,7 | 2,7 | 41 8,7 10,3 | 14,2 17,6 | 20,4 | 41,5|108,6

Gasto de sadde como %
do gasto do consumidor 2,2 0,5 | 1,1 1,2 | 2,0 20| 24| 25| 27| 36| 4,5

Pessoas doentes com
necessidade de assisténcia
médica (%) 50,2 | 32,3 (48,8 53,4 (60,9 | 58,9

a) Informacéo por quintis em vez de decis.
b) Baseado em numeros de lares que reportaram ter gastos com sadde.
Fonte: OMS/OPAS, 1994.

Quanto & 4dgua potdavel, instalacées sanitdrias e eletricidade,
insumos essenciais para as condicdes de salde, verificam-se amplos
déficits. Estima-se que 130 milhdes de latino-americanos carecam de
dgua potdvel. O panorama de vida que pode apresentar-se para as
populacdes pobres em alguns pafses da regiGo aparece vividamente
no Grdfico 8, sobre a Guatemala:
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Gréfico 8
GUATEMALA: DISPONIBILIDADE DE SERVICOS BASICOS DOS LARES POBRES

0 20 40 60 80

Percentual

- Sem energia elétrica
D Sem servigos sanitdrios adequados

- Sem abastecimento de dgua no lar

Fonte: Guatemala, INE/FNUAP, 1992.

Observa-se que 58,9% dos lares pobres careciam de eletricida-
de, quase 80% ndo contavam com servicos sanitdrios adequados e
56,3% nao dispunham de dgua em casa.

Os déficits em dgua potével e em instalacdes sanitérias e esgoto
tém forte incidéncia na expansdo das infeccoes intestinais nas criancas
da regido. Em 11 paises, a diarréia é uma das duas principais causas
de morte em criancas de menos de um ano, e a principal em criancas
de 1 a 4 anos. Os déficits de dgua potdvel foram um dos fatores
essenciais na répida expansdo do célera na década de 90. Surgida no
inicio de 1991 no Peru, a epidemia alcancou 811 mil casos em se-

tembro de 1993.

A 4gua é um elemento vital em geral. No Peru, segundo a OPAS/
CEPAL (1998), realizou-se uma significativa pesquisa em que se fentou
comprovar a hipétese de que a criacdo de hdébitos de higiene bastaria
para reduzir a transmissdo de doencas infecciosas numa comunidade.
Um estudo em bairros novos de Lima com considerdveis dificuldades
de provisdo de dgua potdvel avaliou o comportamento de 53 familias
durante 12 horas didrias em trés dias, constatando que os hdbitos
familiares estavam distantes dos higienicamente aconselhdveis: limitada
lavagem das maos, pouco uso de sabonete etc. Mas verificou que tfais
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hdbitos ndo se deviom & falta de conhecimento, e sim estritamente &
escassez de dgua.

Os problemas do meio ambiente afetam ainda, de modo diferen-
ciado, os diversos setores sociais. Os setores de maior renda ocupam
as zonas das cidades com menos indUstrias poluidoras, com dreas
verdes e asfalto, que evita a contaminacdo com particulas de pé. Os
de menor renda estGo em dreas sem verde, com freqiéncia nas pro-
ximidades de indUstrias poluidoras e com ruas de ferra.

Educacdo e salde encontram-se profundamente inter-relaciona-
das. As duas fontes principais de educagdo bdsica sdo, como se viu, a
familia e o sistema educacional. Ter nascido numa familia com melho-
res niveis de educacdo implicard dispor, desde os primeiros anos, de
uma “cultura de satde” atualizada. A escolaridade permite continuar e
ampliar os insumos familiares e cria atitudes de salde preventiva. As
desigualdades observaveis no acesso das familias & educagdo e nas
estruturas educativas, condicionam as condutas em relagéo & satde. E
o que se pode observar no Grdfico 9, que indica a prevaléncia de
condutas de risco, em vdrias dreas bdsicas para a satde em popula-
cbes que tiveram acesso & educacdo média e sem escolaridade na
cidade de Porto Alegre. As dreas pesquisadas foram: hipertensdo, obe-
sidade, fumantes, uso de d&lcool e vida sedentdria.

Gréfico 9
EDUCACAO E FATORES DE RISCO DE SAUDE EM PORTO ALEGRE, BRASIL, 1987
Predominéncia do risco (percentual)
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- Sem educacéo formal
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Hipertenséo ~ Obesidade Fumantes Alcoolistas Vida
sedentdria

Fonte: Achutti et al., 1988.
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A populagdo com educacdo de nivel médio apresenta fatores de
risco muito menores do que a populacdo sem escolaridade. No mes-
mo sentido, uma pesquisa realizada pelo Banco Mundial (1993), no
Peru, entre jovens de 25 a 29 anos de idade, indica que 72% dos
paises com educacdo formal estavam vivos, enquanto essa proporcdo
baixava para 55% no grupo de jovens cujos pais careciam dessa edu-
cacdo.

Pode-se inferir, por conseguinte, que as desigualdades na educa-
c@o contribuem para a geracdo de desigualdades na satde, que, por
sua vez, vao afetar depois as possibilidades de trabalho e as condi-
cbes socioecondmicas bdsicas, levando a problemas em educacéo,
configurando-se um circulo perverso de pobreza.

As tendéncias & desigualdade delineadas para toda a regiGo em
campos bésicos como a alimentacdo, gastos em sadde, condicdes re-
ferentes & dgua, instalacdes sanitérias e eletricidade, meio ambiente e
educacdo se registram hoje em quase todos os paises da regiGo, mesmo
com infensidades diferentes. Os estudos a respeito sdo limitados, mas
vamos recorrer brevemente a trabalhos recentes sobre trés paises mui-
to diferentes: Equador, Jamaica e Argentina.

Num estudo recente sobre o Equador, Laspriella (1998) integra
uma série de estudos (patrocinados pelo Banco Mundial) sobre desi-
gualdade na satde, em que indica, entre outros aspectos, os seguin-
fes:

* Apenas 21% da populacdo estd protegida por algum tipo de
seguro-salde.

* O uso de servicos de satde encontra-se fortemente direcionado
a setores de maiores rendas, que utilizam mais o gasto piblico na
salde que os pobres. A porcentagem de pessoas sadias que recorrem
aos servicos de salde é até muito maior entre os setores de maiores
rendas.

®* Os de maiores rendas gastam mais que os pobres em salde
proporcionalmente a suas rendas.

®* O numero de visitas ao médico e ao dentista estd diretamente
correlacionado com o nivel de renda.

* Nos pobres, hd uma forte tendéncia & automedicacéo.

®* H& uma relacéo inversa entre o nivel socioeconémico e os dias
de inatividade devido a doencas.
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® O informe conclui que: “hé diferencas nos padrées de gastos
de satde, doenca e uso de servicos de salde que beneficiam a popu-
lacGo de rendas mais elevadas”.

No caso da Argentina, pais tradicionalmente situado nos melho-
res niveis da regiGo em sadde, algumas andlises recentes ddo conta
de profundas disparidades regionais entre os grandes centros urbanos
e as provincias com fortes problemas de pobreza. Assim, entre outros

dados:

® Em Salta, a média de desnutricio para menores de dois anos
é de 17%. A taxa de mortalidade infantil é de 31,1 em cada mil
nascidos vivos; 47,83% da populacdo ndo possui cobertura de sadde
e 34% carece de sanitdrio com descarga de dgua.

®* Em Misiones, a cada 24 mil partos anuais, as mortes de crian-
cas menores de um ano atingem 700.

® Em Formosa, a desnutricdo alcanca 8% em toda a provincia. A
mortalidade infantil é de 35 por mil, muito superior & média nacional,
atribuindo-se em grande parte as caréncias nutricionais.

* No Chaco, estimou-se que 60% das mortes sdo produzidas por
doencas ligadas & marginalidade e & pobreza. A taxa de mortalidade
infantil é de 32,5 e a mortalidade materna é de 130 por 10 mil.

® Nas dreas de pobreza da Grande Buenos Aires e do inferior da
Provincia de Buenos Aires, estima-se que uma em cada cinco criancas
menores de dois anos apresenta algum tipo de desnutrico e 20% das
mulheres grdvidas apresentam também quadros de desnutricéo.

A Jamaica é considerada um dos paises da regiGo com melhor
cobertura em satdde. Um sistema de salde centralizado predominante-
mente financiado pelo Estado assegura que todos os membros da popu-
lagdo tenham acesso a uma qualidade de assisténcia médica relativa-
mente boa. Entretanto, Van Dooslaer e Wagstaff (1998) observam:

® Os grupos de menores rendas tém maior necessidade de cui-
dados preventivos de satde. Analisando as cifras de exames preventi-
vos, observa-se que seu padrdo é inverso. Quanto mais elevado o
nivel de renda, maior é o uso dos servicos preventivos.

®* O mesmo ocorre com as consultas curativas, que sdo mais
utilizadas pelos grupos de maiores rendas, embora suas necessidades
sejam menores.
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Esse padrdo regressivo estd vinculado com o fato de que, embo-
ra todos os habitantes dos paises tenham acesso aos servicos publicos
de salde, os grupos de alta renda adquirem seguros de sadde suple-
mentares que lhes ddo acesso a servicos de melhor qualidade de ca-
rater privado. A proporcdo de pessoas que contam com seguros priva-
dos estd diretamente ligada ao nivel de renda. As cifras indicam:

Percentual de pessoas com

Quintil Seguros de Saude privados

1 (20% mais pobres) 1

2 1,8
3 5,2
4 10,1
5 (20% mais ricos) 24

Nos trés paises comentados, de caracteristicas muito diversas em
matéria de salde, verifica-se a existéncia de um padrdo de desigual-
dade em plena operacéo com as especificidades de cada caso. No
Equador, pais com sérias brechas em salde, as disténcias sdo muito
importantes. No entanto, estas também se ddo no dmbito regional na
Argentina, com indices muito melhores, e na Jamaica, com um siste-
ma de cobertura integral. A desigualdade aparece como uma caracte-
ristica estrutural da problemdtica da sadde na regido, ligada as dife-
rentes desigualdades aqui examinadas e as desigualdades em todos os
aspectos antes apontados, com conseqiéncias diretas na sadde.

A atfividade publica resulta muito estratégica diante deste quadro
e seu papel é fundamental em relacéo a boa parte dos problemas que
se discutem. Como assinala Musgrave (1996), entre outros aspectos, a
acéo do Estado em salde é especialmente importante nos niveis bai-
xos de renda, por razées epidemiolégicas e econdmicas. O financia-
mento estatal é crucial. Além disso, todas as pessoas correm o risco
de enfrentar problemas de salde catastréficos. Nas sociedades com
alta pobreza, muitos ndo terdo condicées de financiar seguros pré-
prios. A infervencGo publica é central. Musgrave também adverte que
o governo ndo deveria recorrer ao sistema impositivo ou a qualquer
sistema de taxacdo em servicos publicos para fazer com que os pobres
subsidiem servicos de sadde utilizados pelos ricos.

80



Desigualdade na América Latina

As tendéncias seguidas pelo gasto pUblico na América Latina nes-
se aspecto parecem ndo se ajustar em diversos planos a objetivos
como os referidos e outros semelhantes. O gasto da regido em sadde
encontra-se a uma distdncia considerdvel com relacdo ao mundo desen-
volvido e as médias mundiais, como se pode observar no Quadro 19.

Quadro 19
INDICADORES DO GASTO NACIONAL NA AMERICA LATINA, CARIBE E NOS PAISES
DESENVOLVIDOS (em délares norte-americanos, 1990)

. América Latina Paises
Indicadores e Caribe desenvolvidos

Gasto nacional de sabde como % do PNB
Total 5,7 7,8
Publico 2,5 4,9
Privado 3,2 2,9
Componentes do gasto nacional de saude
Total 100,0 100,0
Publico 43,4 64,6
Governo central 12,2
Governos descentralizados 7,4
Seguro social 23,9
Privado 56,6 35,4
Gastos per capita
Total 133,00 1.620,00
Publico 58,00 1.010,00
Privado 75,00 610,00
Proporcéo Privado/Piblico 1,31 0,60

Fonte: OMS/OPAS, 1994.

O quadro indica que a regido apresenta um gasto per capita
anual em sadde de 133 délares diante de uma média mundial de
1.620 délares apresentada pelos paises desenvolvidos, que contam
ainda com uma presenca maior do setor publico no campo da satde

(64,6% versus 43,4%).

A restricdo do gasto publico e dos recursos manipulados pela
assisténcia social levou, entre outros efeitos, & ndo realizacdo de inves-
timentos necessdrios, & falta de manutencGo adequada de equipamen-
tos, sérias limitacdes no treinamento do pessoal e a dificuldades para
sustentar um nivel adequado de gastos correntes. Uma das inGmeras
conseqiéncias regressivas desta situag@o sobre os pobres é a extensdo
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das filas para atendimento nos servicos médicos, o que acarreta enor-
mes “custos de oportunidade” para os pobres, visto que sua sobrevi-
véncia depende estritamente de suas horas de trabalho efetivas.

Segundo indicam os estudos da OPAS/CEPAL (1998), as limita-
coes da intervencdo publica em sadde obrigaram as familias a assumir
um percentual crescente do gasto total em sadde. As unidades famili-
ares pobres viram-se forcadas a usar uma parte crescente de seus
precdrios recursos para esse fim. Em 1990, o gasto das familias em
sadde representava na América Latina 56,6% do financiamento total
do setor. Em contrapartida, nos paises desenvolvidos da Unido Euro-
péia, Canadé e Estados Unidos representava apenas 35,4%.

Em seu conjunto, a desigualdade na sadde estd contribuindo ati-
vamente para agravar as desigualdades gerais. Numa situacdo em
que o crescimento da pobreza incrementa os riscos de doenca, as
dificuldades das familias pobres para encontrar respostas efetivas séo
muito considerdveis pelas tendéncias antes descritas. Os resultados s@o
“circuitos de saldde” muito diferenciados de acordo com o estrato
socioecondmico, a regido, o género e as idades. Essas desigualdades
num aspecto t@o crucial contribuirGo severamente para aumentar as
distdncias na capacidade de utilizar o sistema educativo, na possibili-
dade de se integrar no mercado de trabalho e de permanecer nele e,
por Cltimo, na duracdo e qualidade de vida.

Como enfrentar a “antiexemplar” desigualdade latino-americana

descrita nos capitulos anteriores¢ Na parte final deste livro explorare-
mos respostas possiveis.
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CAPITULO 9

Em busca de respostas

Silenciosamente, os processos de desigualdade expostos criam pro-
fundas dificuldades estruturais para as sociedades latino-americanas. A
desigualdade atenta contra o crescimento econémico sustentado. Como
verificamos, as condicées iniciais de desigualdade predizem severos
blogueios para o crescimento por meio dos mecanismos antes identifi-
cados. Entre outros aspectos, limitam o emprego pela sociedade das
capacidades produtivas de um amplo setor da populacgo.

A desigualdade obstrui o desenvolvimento social. Suas estruturas
limitam e reduzem a participacéo dos pobres no crescimento. As esti-
mativas sobre “pobreza desnecesséria” previamente referidos ddo con-
ta de seus impactos. E possivel, até, que a situacGo seja mais grave
ainda do que a apresentada em difundidas estimativas internacionais,
uma vez que a base de medicdo freqientemente utilizada é passivel
de sérias reservas segundo diversos especialistas. Assim, Londofio e
Szekely (1997) consideram que a maioria da literatura emprega duas
definicdes da linha de pobreza. Para medir a pobreza extrema, toma-
se como linha as pessoas que recebem menos de um délar didrio (PPP
ajustado 1985) e para medir a pobreza moderada, as que recebem
menos de dois délares digrios (PPP ajustado 1985). Costuma-se argu-
mentar que esse padrdo facilita a comparacéo internacional da pobre-
za. Os autores ressaltam:

Essa metodologia tem a vantagem de permitir a comparacdo entre pai-
ses, mas deveria levar-se em considerag@o que sua aplicagéo pode dei-
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xar de fora pessoas que, conforme as caracteristicas do pafs, deveriam
ser classificadas como pobres. Seria preciso considerar, além disso, que
a aplicacdo de linhas nacionais especificas de pobreza nos paises da
América Latina e Caribe sistematicamente apresenta estimativas de po-
breza maiores que as obtidas com este método.

A pobreza real, medida com linhas nacionais, é maior do que a
informada pela metodologia convencional.

A pronunciada desigualdade caracteristica da América Latina cria
sérias tensdes sociais e gera tendéncias desestabilizadoras. A popula-
cGo da regido tende a ter consciéncia da gravidade das polarizacdes
e ndo as aceita. Segundo os dados do Latin Barémetro (1995) de uma
medicdo feita em vdrios paises, aqueles que consideram que “a rique-
za estd injustamente distribuida (bastante injusta e muito injusta)”, atin-
gem mais dos dois tercos dos entrevistados no Brasil e no Paraguai,
78% e 76%, respectivamente; a seguir estGo os mexicanos, 68%; os
venezuelanos, argentinos e uruguaios, cada um com 66%; por Gltimo
estdo os chilenos, com 61%. Essa ampla disparidade serd um elemen-
to influente na perda de credibilidade das autoridades, partidos politi-
cos e outras instituicdes, observada em dreas da regido. Medicoes
posteriores (Latin Barémetro 1996 em diante) evidenciam uma correla-
cBo enfre paises com maior polarizacdo e grau de descrenca nas ins-
tituicoes.

Nas duas Ultimas décadas, foram ficando para trés diversas “ilu-
sdes” com respeito & desigualdade. Teorias econdmicas em voga afir-
maram que a desigualdade era uma etapa transitéria da curva, que
depois se atenuaria, mas isso ndo ocorreu. Ao contrdrio, a desigual-
dade aumentou ainda mais. O chamado modelo do derrame levou a
crer que, se a sociedade realizasse os maiores sacrificios para assegu-
rar a estabilidade, equilibrios macroecondmicos e competitividade, logo
o crescimento através do “frickle down effect” (derrame, gotejamento)
chegaria aos setores mais desfavorecidos e os tiraria da pobreza. A
realidade refutou severamente a existéncia desse efeito. Embora seja
imprescindivel que uma sociedade alcance estabilidade
macroecondmica, competitividade e crescimento, isso ndo garante um
derrame.

A partir de mltiplos éngulos, andlises préximas desmentem que
o desenvolvimento funcione desse modo. Os estudos sobre Desenvolvi-
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mento Humano do Sistema das Nacdes Unidas, em mais de 130 pa-
ises, ndo corroboraram os pressupostos do derrame. O Banco Mundi-
al chegou a conclusdo semelhante em informes recentes (1995). O
respeitado New York Times (1997) escreveu em seu editorial:

H& poucos anos, apesar das adverténcias de numerosos economistas,
politicos na América Latina e Washington afirmavam que o crescimento
econdmico sozinho cuidaria ainda dos latino-americanos mais pobres.
Muitos acreditavam nisso, mas hoje jd ndo o fazem. O crescimento foi
demasiado lento e, na América Latina, que tem a maior brecha entre
ricos e pobres, os ganhos foram para as méos principalmente dos ricos.
Compram-se telefones celulares em demasia e arroz insuficiente.

As ilusdes baseadas em modelos de andlises como o “U” inverti-
do e a teoria do derrame mostraram-se infundadas, a custos sociais
altissimos. O problema do desenvolvimento é mais complexo, vai além
dessas visdes que o simplificaram. O pensamento recente estd reco-
nhecendo cada vez mais a necessidade de superar a concepcdo de
que o desenvolvimento social seria uma conseqiéncia do desenvolvi-
mento econdmico e de focalizar as multiplas e complicadas inter-rela-
coes entre ambos. Nessas novas leituras', ambos os desenvolvimentos
se fortalecem mutuamente. O crescimento é imprescindivel para viabilizar
o desenvolvimento social, mas este é decisivo para que possa haver
um crescimento sustentado.

Além disso, enfatiza-se a necessidade de ampliar totalmente as
dimensdes da andlise. Sendo as varidveis econémicas indispensdveis, o
tema do desenvolvimento é multifacetado e para agir de modo efetivo
é preciso incluir necessariamente varidveis de outros campos. Atkinson
(1998), entre outros, defende que a andlise da desigualdade sé serd
vélida se incluir a dimensdo politica e a das normas sociais. Ele afirma
que “ndo é possivel explicar a evolucdo da desigualdade apenas em
termos de rendimentos da producd@o; a divergéncia das experiéncias
nacionais é um reflexo das diferencas nas politicas governamentais e
nas instituicdes sociais”. Efetivamente, os processos politicos, as lutas
de poder, as assimetrias na capacidade de pressdo dos diversos seto-
res, a conformacdo das estruturas politicas e outros aspectos do cam-
po politico desempenham papel essencial nos desenvolvimentos eco-

1. Ver, entre outros, o incisivo trabalho de Amartya Sen, catedrdtico de Harvard e Presidente
da Associacdo Mundial de Econometristas, (Sen, 1998).
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ndmicos, entre eles os relativos & desigualdade. Assim, pode-se obser-
var que as possibilidades de atuar sobre a desigualdade sdo muito
diferentes nos regimes autoritdrios e nos democrdticos. Nos primeiros,
entre outros aspectos, a capacidade de articular interesses legitimos
confra e a favor regras de jogo justas serd muito restrita. A concentra-
cGo de poder que normalmente supdem inclinard suas decisdes para
as esferas imediatas do poder, propiciando a concentracdo patrimonial
e desigualdades marcantes. Também serdo campo ideal para o
florescimento de processos de corrupcéo em escala, dada a sua falta
de controle publico. Entre outros casos recentes, o regime de Suharto,
na Indonésia, um dos paises mais populosos do mundo, derrubado
pela pressdo popular, expressava claramente esses mecanismos de
ultraconcentragdo econdmica e corrupgGo em grandes proporgdes a
favor do poder. Essa realidade politica condicionava o funcionamento
econdédmico. Nos sistemas democrdticos é possivel que se articulem con-
tinuamente os interesses legitimos de diversos setores sociais para pres-
sionar por mudancas em prol da melhoria da equidade. Entretanto, a
corrupcd@o por si mesma é uma fonte formiddvel de criacdo de desi-
gualdade, ndo se vé obrigada a prestar contas, controla a opinido
pUblica, os meios de informacédo e a cidadania organizada de diversas
formas. Parece relevante considerar a recomendacdo de Alessina e
Perotti (1994):

A economia por si s6 ndo pode explicar as enormes variagdes entre os
paises em crescimento e no geral sobre resultados econémicos e escolha
de politicas. A economia politica é o resultado de lutas politicas dentro
da estrutura institucional. O pesquisador empiricamente orientado e o
assessor em politicas devem estar bem conscientes de como a politica
influi no processo de elaboracdo de politicas.

As normas sociais, por seu lado, t8m peso importante nos proces-
sos econdmicos reais. Assim, por exemplo, as atitudes predominantes
numa sociedade com respeito as disparidades salariais, as diferencas
educativas e ao desemprego terdo influéncias determinantes sobre as
politicas adotadas.

A partir desta ordem de perspectivas (a visualizacdo integradora,
que ndo separa o econdmico do social, e ndo subordina o social a
um papel secunddrio, a adocdo de um enfoque que supera
reducionismos puramente economicistas para compreender os proble-
mas existentes e enfrentd-los) estdo surgindo estratégias renovadas de
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acéo quanto ao desenvolvimento em geral e & desigualdade em espe-
cial. A desigualdade, que o modelo do derrame deixa de lado e as
andlises reducionistas desprezam reaparece nestas perspectivas como
uma linha central dos bloqueios ao desenvolvimento, produtora de
desajustes mdltiplos que vao se imbricando e tendem a reproduzi-la.

E possivel enfrentar a desigualdade? Nao constitui uma espécie
de fatalidade histérica inexordvel2 Ou, como advogam algumas vozes,
encard-la ativamente ndo perturbaré severamente as possibilidades de
crescimento econémico?

A realidade, Unico padréao verificador da adequacéo das teorias,
indica que hd paises que praticam politicas sistemdticas de melhoria
da equidade em suas sociedades e, derrotando toda visGo fatalista,
obtém resultados efetivos, sem bloquear seu crescimento econémico,
antes ao contrdrio, favorecendo-o de modo muito relevante, gerando
“circulos virtuosos” de crescimento, com resultados estimulantes. Assim,
entre as sociedades com alguns dos coeficientes de GINI mais baixos,
encontram-se as que intfegram o chamado “Modelo Escandinavo”:
Suécia, Dinamarca, Noruega e Finléndia?, o Canadd, paises da Euro-
pa Ocidental como Holanda e Bélgica. Todos eles sdo lideres em
competitividade econémica, possuem um dinGdmico progresso
tecnolégico, estabilidade macroecondmica, altas taxas de crescimento
a longo prazo e cifras favordveis em eqiidade. Sua preocupacéo com
respeito a equidade tem sido permanente. Entre muitos outros aspectos
que podem ser citados, a Suécia tem um Ministério para a Eqiidade
que tem influéncia na obtencdo dos niveis mais altos do globo em
termos de eqiidade de género. Também paises como Japdo, Coréia,
Israel, entre outros, adotaram politicas que tém favorecido a equidade,
e seus resultados econdmicos a longo prazo foram muito relevantes.
Amartya Sen (1992) aponta em suas pesquisas como a Costa Rica e o
Estado de Kerala, na India, ambos com recursos econdmicos de inicio
muito limitados, conseguiram dar a suas populacées elevados padroes
de esperanca de vida, educacdo, satde e desenvolvimento humano
em geral, baseando-se em politicas que favoreceram ativamente a
equidade.

A eqiidade pode ser, portanto, enfrentada; ndo responde a
determinismos histéricos inelutdveis e, além de ter de integrar o idedrio

2. Uma andlise profunda das chaves do funcionamento histérico desse modelo encontra-se
no texto “El modelo escandinavo”, de Costa, Esping e Corpi (Kliksberg, 1997).
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de qualquer democracia que deve garantir a igualdade de oportunida-
des, ¢, segundo verificaram numerosas pesquisas recentes, um motor
fundamental para o crescimento.

Quais seriam as estratégias apropriadas para abordar o proble-
ma na América Latina? Estdo surgindo significativas linhas de trabalho
no dmbito do que a Culpula Social Mundial de Copenhague perfilou
como um novo modelo de desenvolvimento, o “modelo de desenvolvi-
mento compartilhado”, baseado na participagdo de todos os integran-
tes da sociedade, sem exclusées. Explord-las detalhadamente vai além
dos objetivos deste livro. Essa exploracdo constitui o grande desafio
aberto para obter avancos reais na luta contra a pobreza e no desen-
volvimento real na América Latina e exige uma enorme tarefa coletiva.
Assinalaremos resumidamente algumas das linhas que, de acordo com
as andlises sobre as causas da desigualdade, deveriam ser centrais na
acdo. A elas devem somar-se muitas outras; contudo, estas sdo clara-
mente muito relevantes e ilustram a vasta agenda concreta que se
pode levar adiante nessa drea.

®* Um primeiro tema de abordagem inadidvel é o da saude.
Assegurar acesso universal a uma nutricdo adequada e a sistemas de
sadde publicos de boa qualidade sGo metas que devem estar no topo
das prioridades de qualquer pais. Estdo fora de discussdo, sdo fins
Ultimos de toda sociedade. Encontram-se nas Constituicdes de todas
as nacdes da regido, na esséncia da promessa de igualdade de opor-
tunidades da democracia, e deveriam transformar-se em realidades
por meio de politicas sistemdticas. As politicas de satde deveriam ser
consideradas uma verdadeira “questdo de Estado”. A respeito, indica-
ram-se os marcantes déficits e brechas que se apresentam na América
Latina em campos fundamentais como esperanca de vida, mortalidade
infantil e mortalidade materna. Indicaram-se as claras diferencas entre
estratos social, zonas dos paises, género e idades. Além disso, consta-
tou-se que essas violagdes ao direito humano mais bdsico como é a
sadde sdo consideravelmente influenciadas por fatores como a desnu-
tricdo, as deficiéncias em cobertura e qualidade da assisténcia em
satde disponivel, a falta de dgua potdvel, de instalacdes sanitdrias e
eletricidade, as infer-relacées negativas entre as caréncias educacio-
nais e a salde.

H& um enorme trabalho a realizar que pode beneficiar-se dos
radicais avancos produzidos nos Gltimos anos nas ciéncias médicas.
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Os progressos obtidos na regiGo sdo considerdveis e devem ser preser-
vados porque neste campo também pode haver retrocessos, como
ocorreu com o célera, mas é necessdrio ir bem mais longe. Deve-se
compreender todo o problema como derivado das inter-relacdes entre
a evolucdo econdmico-social da sociedade e a satde. Nao se trata de
uma quest@o a ser resolvida exclusivamente no &mbito da satde. As
condicbes de pobreza e desigualdade globais influem cotidianamente
nos parémetros de sadde. Go Brutland (1998) descreve com realismo

a situacdo:

Existem importantes fatores determinantes de uma melhor sadde que se
encontram fora do sistema sanitdrio. Entre eles cabe mencionar uma
melhor educagdo, um ambiente mais limpo e sem riscos, e a reducdo
constante da pobreza... E preciso dizer aos presidentes, primeiros-minis-
tros e ministros da drea financeira que eles também sdo ministros da

salde.

Paralelamente & abordagem das inter-relacées entre meio e sau-
de, em termos de politicas que favorecam a salde, é necessdrio ata-
car a fundo os problemas existentes nessa drea. Como ressalta Alleyne
(1998), diminuir as desigualdades no &mbito da satde deve ser uma
meta fundamental. Empreender politicas publicas ambiciosas na érea
da satde ndo esté além das possibilidades reais dos paises. Alids, esta
seria uma destinacdo de recursos mais prioritdria que outras e os cdl-
culos dos especialistas indicam que os recursos necessdrios existem.
Com base em exercicios de simulacdo realizados em vérios paises da
regido, a OPAS (1998) ressalta que “é economicamente vidvel para
quase todos os paises da regido prover cobertura universal dos servi-
cos de satde hoje oferecidos pelo setor publico e ainda oferecer pro-
gramas que fornecam mais servicos e tenham maior grau de comple-
xidade tecnolégica”. Deve-se considerar que, como afirma Amartya
Sen, os custos respectivos podem ser baixos na regido, visto que os
insumos centrais requeridos sdo mado-de-obra de médicos, técnicos e
equipe de paramédicos, cujos saldrios sGo comparativamente muito
inferiores aos dos paises desenvolvidos.

No nivel universal, enfatizando os contra-sensos na fixacdo de
prioridades e na destinacdo de recursos que caracterizam a realidade
de final de século, o Informe de Desenvolvimento Humano 1998 das
Nacdes Unidas estima que oferecer servicos de salde bésica e nutri-
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c@o para os 4.400.000 de pessoas que vivem em paises ndo-desen-
volvidos custaria 13 bilhdes de délares por ano. Hoje gastam-se 17
bilhdes por ano em alimentos para cées na Europa e nos Estados
Unidos, 35 bilhdes por ano na indUstria do entretenimento no Japdo e
50 bilhdes ao ano em cigarros na Europa.

Esclarecido o cardter prioritério da tarefa em satde e visualizada
sua viabilidade, s@o necessdrias politicas publicas ativas. O papel do
Estado neste campo é chave em diversos aspectos. Um aspecto central
é a fixagc@o de politicas alimentares de longo prazo que enfrentem os
sérios problemas nutricionais, reunindo os esforcos de atores multiplos.
A politica pUblica de assisténcia alimentar deve ser uma politica unificada
e programadas situada entre as politicas pUblicas de maior importéncia.

Outro campo relevante é a prdtica de politicas de discriminagdo
positiva em relacdo aos setores mais pobres. Como destacam Birdsall
e Hecht (1995): “é evidente que, para obter a eqiidade em termos de
salde, o gasto publico requerido por pessoa é muito maior para po-
bres que para ricos”. Nos paises onde se tém praticado politicas como
essas de forma consistente, os resultados t&m sido importantes. O Banco
Mundial (1993) cita como exemplar o caso da Costa Rica, ressaltando
como o gasto pUblico em saldde continuou favorecendo os pobres
mesmo em meio aos problemas da década dos 80 e aos cortes no
orcamento puUblico. Em 1988, cerca de 30% do gasto publico para a
sadde ia para os 20% de familias mais pobres, e apenas 10% a 20%
para os mais ricos. Toda a populacdo, em principio, estd coberta pe-
los sistemas de assisténcia social em sadde, embora apenas 63% da
mdo-de-obra ativa contribua para eles. Todos os costa-riquenhos des-
frutam, sublinha o Banco Mundial, de um acesso e uma qualidade
relativamente iguais. Os resultados tém sido muito concretos e tém
reflexos nas altas taxas de esperanca e qualidade de vida em termos
de salde que colocam o pais acima de muitos outros do mundo de
renda per capita muito superior.

Melhorias importantes no campo do acesso & satde significardo
restaurar direitos humanos violados e serdo uma contribuicdo bésica
em termos de luta contra a desigualdade. Elevardo o nivel de vida dos
pobres num aspecto decisivo, dando-lhes melhores condicées para
enfrentar as outras desigualdades e ajudardo a romper “o circulo per-
verso da pobreza e da exclusdo” num de seus pontos de maior inci-
déncia.
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® A promocdo do capital humano aparece como um ponto cen-
tral de um modelo renovado de desenvolvimento de melhoria da equi-
dade. Tem efeitos positivos no nivel pessoal, familiar e das nacées. E
vital para a produtividade e a competitividade. Atribui-se a ele um
percentual considerdvel das taxas de crescimento econémico. Vimos as
restricdes concretas dos sistemas educacionais da regido. Elas sé serdo
superadas com uma avaliagdo acurada e o estabelecimento de estra-
tégias apropriadas & sua natureza. E muito importante continuar com
a politica de extensGo da cobertura, pois ainda restam amplos grupos
de populacéo excluidos do ensino fundamental. Mas, como vimos, isso
ndo é suficiente. Deve haver uma vigorosa politica de elevacdo da
qualidade. A grande maioria dos estudantes freqientam escolas publi-
cas, as quais possuem problemas marcantes. E preciso fortalecer ativa-
mente a escola puUblica, e isso implica recursos adequados e acoes
concretas nas dreas da profisséo docente, revisdo curricular, materiais
de trabalho e infra-estrutura. A situagdo dos professores é um eixo
bdsico da questdo. E preciso uma profissdo docente hierarquizada
socialmente, com remuneracéo apropriada, e que constitua uma alter-
nativa atraente de trabalho para as novas geracgdes, abrindo possibili-
dades de progresso e crescimento profissional. Nas sociedades que
figuram nos primeiros lugares do TIMSS, essa tem sido uma das estra-
tégias fundamentais para obter tal resultado. Assim, em diversos paises
da Europa Ocidental, os professores recebem saldrios superiores & média
da populacdo. Em Israel, um pais com padrées educativos muito bons,
o governo de Rabin decidiu, entretanto, em 1994, fazer uma grande
reforma educacional com vistas ao século XXI. A nova reforma elevou
em 33%, em termos reais, o orcamento da educac@o nacional. Entre
os aspectos chaves, incrementou-se substancialmente a remuneracéo
dos professores e se acrescentaram a sua jornada de trabalho trés
horas remuneradas destinadas a freinamento em sistemas pedagdgicos
avancados e introducdo da informdtica em todas as salas de aula. O
Pais passou a investir em educacdo 9% do Produto Nacional Bruto®.
Na Coréia, investe-se quase 10% do Produto Nacional Bruto em edu-
cagdo. Esses quadros contrastam com a situacdo dos professores na
América Latina. Numerosas andlises de renomados especialistas coinci-
dem no diagnéstico. Entre eles, Puryear (1997) descreve o estado cri-
tico das remuneracdes e o desestimulo ao ingresso na profissdo do
seguinte modo:

3. Os contetdos da reforma educacional em Israel encontram-se em Rubinstein & Shoshani,
1994.
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Permitiu-se a deterioracdo da profisso docente. Os professores de todos
os niveis educacionais em geral t&m formacdo deficiente e sdo
malremunerados, contando com poucos incentivos para a exceléncia pro-
fissional e o aperfeicoamento. Um terco dos professores da regiGo care-
ce de certificados ou de qualificacées profissionais (Banco Mundial, 1993).
Nas escolas rurais do Nordeste brasileiro, apenas 40% dos professores
completaram o ensino fundamental. No México, os professores foram um
dos poucos grupos ocupacionais que sofreram a reducéo de um décimo
de seus saldrios com respeito a outros durante os anos 80. Os baixos
saldrios e as condicbes precdrias pioraram particularmente o recrutamen-
to de novos professores. A pesquisa recente sugere que aqueles que
participam de programas de treinamento docente tém desempenhos aca-
démicos desproporcionalmente baixos.

German Rama (1993) apresenta a evolucdo do processo de de-
terioragdo e os cendrios previsiveis:

(...) formar um bom corpo de professores para todas as escolas e um
bom sistema de orientacdo e supervisdo, fundamentado numa ética da
funcéo do professor na sociedade, exigiv em algumas sociedades um
esforco de meio século. Politicas de ajuste econémico, mesmo sem uma
proposta intencional, pauperizaram os professores, deixaram de manter e
construir escolas, abarrotaram as salas de aula e promoveram uma pro-
funda crise da profissdo de professor. Os melhores professores buscaram
outras ocupacdes; os que ficaram burocratizaram-se e deixaram de acre-
ditar no que faziam — porque através das politicas pUblicas, desvalori-
zou-se esse ato nobre de ensinar as criancas —, os jovens capazes ndo
quiseram formar-se nas escolas normais e, em alguns paises, é possivel
que no futuro imediato n&o haja jovens profissionais para substituir os
antigos, que se aposentam ou abandonam a profisséo, e se volte a um
ensino com professores sem diploma.

Esses processos que afetam severamente a qualidade requerem
politicas orgénicas para superd-los. Alguns paises da regiGo as defini-
ram, colocaram-nas em prética e estdo obtendo resultados.

Durante seus cinqienta anos de democracia, a Costa Rica consi-
derou a educacdo, um grande projeto nacional. Consensualmente, suas
forcas politicas defenderam a escola publica e trabalharam de forma
permanente a sua melhoria. O Congresso desse pais aprovou, em
1997, uma reforma constitucional que incorpora uma cldusula que
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obriga os governos a investir em educacdo ndo menos de 6% do
Produto Nacional Bruto, percentual muito superior ao da maioria dos
paises da América Latina. Seus resultados no campo educacional fize-
ram com que a Costa Rica ocupasse uma das primeiras posicoes da
regiGo nas estatisticas de desenvolvimento humano e a qualidade de
seu sistema educativo transformou-se num dos elementos centrais que
atrafram recentemente investimentos tecnolégicos de ponta em grande
escala para esse pais. O Uruguai, onde a educagdo tem sido uma
prioridade da democracia em todo este século, estd hoje realizando
uma ampla reforma educativa que tem entre suas metas avancar para
a universalizacdo da educagdo pré-escolar (Rama, 1998). Apenas 14%
das criancas da América Latina freqientam a pré-escola, instdncia
educativa considerada crucial no mundo do final do século XX, por
seu peso na formagdo das estruturas bdsicas. A cifra uruguaia multipli-
ca vdrias vezes esse nivel, mas o pafs se propde chegar & universalizagéo
da pré-escola para o ano 2000. Além disso, estd em andamento um
dos mais ambiciosos programas de hierarquizagéo e desenvolvimento
da profissdo docente. No Chile, segundo Anninat (1998), a democra-
cia considerou o tema da educacdo da mais alta prioridade, sendo
iniciada uma série de programas para melhorar a “qualidade e equi-
dade” na educacdo. Elevaram-se consideravelmente os orcamentos
educativos. Reforcou-se a dotacdo de materiais e foram instalados com-
putadores em todas as escolas de nivel médio e em 50% das funda-
mentais. Empreendeu-se um vasto programa de renovagéo curricular e
inovacdes educativas, o Projeto Montegrande. A valorizacdo da profis-
sdo docente recebeu énfase especial nas reformas e os salérios reais
dos professores aumentaram cerca de 80% desde 1990 até hoje. Cri-
aram-se prémios de exceléncia docente, bolsas para aperfeicoamento
no exterior e melhorou-se a formacdo inicial de professores.

Em todos esses paises, hd uma enérgica politica de qualidade na
educacdo publica, paralelamente a de cobertura. Suas médias de de-
sempenho superam as deficientes médias da regido e assinalam a
necessidade e viabilidade de caminhar nessa direcdo.

Outra base de sustentacdo essencial do desenvolvimento do capital
humano encontra-se em campos como a nutrigdo e a sadde. Como
vimos, a regido apresenta em ambos fortes déficits em aspectos bdsicos.

® O desenvolvimento do capital humano realiza-se em dois gran-
des campos: no sistema educacional e na familia. Séo dois campos

923



Em busca de respostas

que interagem. J& vimos como as caracteristicas da familia incidem
fortemente no desempenho educativo das criancas, mas, por sua vez,
a familia em si é formadora nas etapas mais bdsicas do desenvolvi-
mento. Junto a seus transcendentais papéis afetivos, tem um papel
decisivo na estruturac@o da personalidade, na formacdo dos critérios
de discernimento ético, na conformacdo de capacidades para o racio-
cinio criativo e critico®, proporciona as bases para pautas de compor-
tamento no campo da satde preventiva. Sua influéncia é determinante
na dotac@o de capital humano das criancas e jovens. Melhorar a equi-
dade requer vigorosas politicas de fortalecimento da unidade familiar
hoje oprimida na América Latina pelos embates da pobreza e pelas
tensdes para encontrar emprego e manter fontes de trabalho e renda.
Reconhecendo o papel-chave da familia, diversos paises avancados
foram expandindo cada vez mais suas politicas de protecdo ao nicleo
familiar. Elas incluem hoje na Europa Ocidental: assisténcia médica
pUblica garantida a todos os aspectos da gravidez e do parto, para
assegurar a satde da méae e do bebé, licencas especiais para maes e
pais (vGdo de trés meses em Portugal a sete meses na Dinamarca),
preservacéo do emprego da mae, subsidios por filho, isencées fiscais.
Na América Latina, a politica social deveria tomar como um objetivo
em si a protecdo e o fortalecimento da unidade familiar, deveriam ser
reforcados e ampliados os programas existentes e gerado programas
inovadores adaptados ao tipo de problemas concretos que se apresen-
tam nas familias desfavorecidas.

® O capital social transformou-se, neste final de século XX, numa
categoria fundamental nas andlises sobre o desenvolvimento. Pesquisas
como as de Putnam (1994), Coleman (1990) e trabalhos recentes de
pesquisa (Knack e Keefer, 1997) demonstraram seu peso nos resulta-
dos macroecondémicos, na estabilidade politica e no desenvolvimento
social. O capital social de uma sociedade compreende, como disse-
mos, aspectos como valores compartilhados, normas sociais, cultura,
taxa de associacionismo, ou seja, a capacidade de construir acordos,
redes, sinergias, “clima de confianca” entre os diversos atores sociais,
unido das instituicdes, orientacdo para o trabalho voluntdrio. Putnam

4. Sobre a influéncia da familia na gestagdo dos processos bdsicos de criatividade e criticidade,
ver os trabalhos de Naum Kliksberg, alguns dos quais foram aplicados numa experiéncia em
grande escala de desenvolvimento de capacidades populares neste campo pelo Ministério de
Estado da Venezuela que, para esses efeitos, foi dirigido por Luis Alberto Machado. Entre os
trabalhos destacam-se “Elementos para una estrategia estructural en la formacién de un profesional
creativo” e “Aproximacién a un andlisis de los modelos de interaccién y de las estrategias de
pensamiento en el aprendizaje” (incluidos em Naum Kliksberg, 1983).
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conclui que a superioridade no desempenho econémico do Norte da
ltdlia em relacGo ao Sul deve-se em parte ao maior capital social
acumulado no Norte. Coleman (1990) afirma: “O capital social torna
possivel a obtencdo de certos fins que seriam inatingiveis em sua au-
séncia”. Knack e Keefer comprovaram empiricamente que elementos
bdsicos do capital social como a confianca e a cooperacdo social t&m
impacto significativo sobre o desempenho econémico dos paises.

A América Latina requer a adocdo de politicas sistemdticas de
mobilizacGdo dos imensos ativos latentes na regiGo nesta matéria. Sao
necessdrios programas ativos em dreas como a mobilizagéo da cultura
popular, que pode ter muiltiplas funcdes no desenvolvimento social, a
promocéo do associacionismo, a abertura de canais concretos para a
acdo voluntéria. O voluntariado, por exemplo, dimensdo destacada do
capital social, é intensamente promovido e estd desempenhando papel
significativo em diversas sociedades avancadas. Nos paises da Europa
Ocidental, cresce a participacéo de jovens em tarefas voluntdrias de
desenvolvimento. Em lIsrael, 25% da populacdo contribui com servicos
voluntdrios, a maior parte deles de cardter social, gerando 8% do
Produto Nacional Bruto em bens e servicos desse tipo. O fortalecimen-
to do capital social contribuird por multiplos caminhos para a melhoria
da equidade. Entre outros aspectos, revalorizard a cultura popular,
democratizard o acesso & cultura, contribuird para a elevacéo da auto-
estima dos setores desfavorecidos, incrementard sua participacéo, pro-
moverd e estimulard mecanismos de cooperacdo, criard vinculos de
solidariedade atuantes no interior da sociedade®.

Por sua vez, determinou-se que a eqiidade contribui para fortale-
cer o clima de confianca e as normas de cooperacdo entre os cida-
daos. Os estudos empiricos de Knack e Keefer (1997) encontraram
uma correlacdo entre baixos niveis de desigualdade num pais e o
desenvolvimento desses aspectos do capital social.

® Privilegiar a satde, a educacdo, a familia e o capital social
requer um amplo acordo no interior das sociedades latino-americanas.
Serd imprescindivel que ocorram mudancas de valores e afitudes. Para
isso é preciso tomar consciéncia de que o crescimento do capital hu-
mano e do capital social definird o préprio perfil da sociedade e sua

5. Cf. o texto “Cémo enfrentar los déficits sociales en América Latina. Acerca de mitos,
dogmas y el papel de la cultura”. (Kliksberg, 1997), em que o autor examina o tema das
potencialidades da cultura para enfrentar a pobreza.
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qualidade de vida, que serd decisiva para a melhoria da equidade,
sendo, ao mesmo tempo, uma alavanca poderosa de crescimento eco-
ndmico. A idéia de “gasto social” que associa a destinacdo de recur-
sos & drea social como um gasto, dando-lhe muitas vezes a conotagéo
de que estdo sendo desviados recursos de desenvolvimento produtivo
genuino, né&o coincide com os fatos. Aplicar recursos para proteger as
criancas fornecendo-lhes nutricdo adequada, para melhorar a qualida-
de em educacdo, fomentar a cultura popular e impulsionar o volunta-
riado ndo é um gasto, é um investimento de alta taxa de retorno. Hé
medicoes crescentes a respeito. A “acumulacéo de capital humano e
social” produzida por esses investimentos é decisiva para que exista
progresso tecnoldgico, competitividade e crescimento sustentados e me-
lhore a equidade. Impde-se na América Latina empreender amplos
Pactos Nacionais nesta matéria.

® O Estado deve cumprir papel central na promocdo desses Pac-
tos Nacionais e em sua implementacdo efetiva. Cada vez mais, acre-
dita-se que ndo se chega ao “Estado desejdvel” simplesmente reduzin-
do-se o seu tamanho. A questdo fundamental ndo é o tamanho do
Estado, e sim que ele cumpra suas funcdées histéricas imprescindiveis e
tenha a capacidade institucional de levd-las a cabo com eficiéncia.
Entre elas, destaca-se claramente o tema da eqiidade e do desenvol-
vimento em geral, em que a acdo estatal ndo pode ser substituida.
Um dos mdltiplos planos de acdo possiveis nesse campo consiste em
reforcar e tornar mais eficiente o investimento social. Outro plano de
acdo que certamente ndo deve ser desprezado é contribuir para a
garantia dos direitos minimos de subsisténcia dos mais pobres. O In-
forme da Comiss@o presidida por Patricio Aylwin (1995) afirma que:

Embora a relagéo crescimento-emprego seja chave para superar a po-
breza, ndo se deve subestimar a importéncia das transferéncias, servicos
e programas especificos. Segundo estimativas do BID e do PNUD (1993),
estas podem chegar a constituir cerca de metade dos rendimentos das
familias pobres da regido. O gasto social tem importéncia crucial na
sobrevivéncia das familias mais carentes e constitui para alguns a dife-
renca entre pobreza e indigéncia. Em outros casos menos extremos de
familias que conseguiram manter uma infra-estrutura doméstica, o gasto
social pode evitar que decrescam para baixo da linha de pobreza, que
se produzam quedas importantes nos niveis salariais.

Uma andlise recente da economia chilena (PNUD, 1997) ressalta
o efeito dos subsidios estatais sobre a eqiidade: “Os subsidios mone-
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tarios cumprem um importante papel na melhoria da distribuicéo das
oportunidades. Com efeito, antes das transferéncias feitas pelo fixo a
diferenca entre a populacéo de maior renda e a de menor renda era
de 14,4 vezes e depois diminuiu para apenas 8,6 vezes” (discurso
sobre o Estado da Fazenda PUblica, Ministro da Fazenda, 1997).

Assim como o Estado deve praticar uma ativa politica de investi-
mento social em sociedades com déficits sociais da magnitude dos
latino-americanos, devem efetuar-se todos os esforcos para melhorar a
qualidade do “gerenciamento social” aplicada, o que implica, entre
outros aspectos: redefinir as estruturas institucionais para perfis mais
abertos, horizontalizados, orientados para os modelos de “learning
organizations”, melhorar por todas as vias as relacdes no interior dos
setores sociais e com outros setores, aprender a estabelecer e gerir
redes interinstitucionais, descentralizar os programas sociais para as
regides e municipios, propiciar ativamente a participacdo das comuni-
dades carentes em todos os aspectos do planejamento e implementagé@o
dos programas sociais, introduzir uma cultura gerencial avancada e
ajustada aos dilemas gerenciais préprios da acdo no campo social,
estabelecer sistemas de monitoria e avaliacdo em tempo real, desen-
volver acordos entre Governo, ONGs, setores chaves da sociedade
civil e comunidades carentes para empreender grandes programas de
enfrentamento da pobreza e melhoria da eqiidade®.

A questdo fiscal é outro tema iniludivel que incide diretamente
sobre a equidade. As fontes fiscais da América Latina apresentam gran-
des diferencas em relacéo & de paises como os da Europa Ocidental.
Enquanto nestes quase dois tercos da arrecadacdo fiscal provém de
impostos diretos retidos progressivamente dos contribuintes segundo seu
patriménio e rendimentos, e apenas um tergo provém de impostos
indiretos em que o peso recai sobre o individuo per capita (por exem-
plo, impostos ao consumidor), na América Latina a situacdo é inversa.
Apenas um terco vem de impostos diretos e dois tercos dos indirefos.
Esta regressividade fiscal aumenta significativamente quando conside-
ramos que os sistemas fiscais da regiGo apresentam altas taxas de
evasdo, proveniente sobretudo dos setores em melhor situacéo eco-
ndémica. Esse campo requer um amplo trabalho. Além disso, do pon-
to de vista fiscal, seria preciso encorajar modalidades que incentivem

6. O autor analisa em detalhes o papel e o desenho do Estado no social em: “Repensando
el Estado para el desarrollo social”. Reforma y democracia, Revista del CLAD, n. 18, 1997.
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a participacdo das empresas e da sociedade civil nos programas
sociais.

®* Um campo totalmente crucial para a melhoria da eqiidade é
o do emprego. Como dissemos antes, as maiores taxas de desempre-
go encontram-se nos estratos mais pobres. Comparativamente, obser-
va-se que alguns dos melhores resultados nesta drea foram obtidos
pelas estratégias de crescimento de “baixo para cima”. Em pafses como
Japdo, Coréia, ltélia e Israel, com modalidades por principio j& muito
diversas, o impulso & pequena e média empresa desempenhou papel
central no emprego, através de fatores como a concessdo de isencdes,
o apoio crediticio e a assisténcia tecnoldgica. Ali se constitui uma base
produtiva dindmica geradora de emprego dirigido especialmente aos
setores mais desfavorecidos. As possibilidades de associac@o entre as
pequenas e médias empresas podem dar lugar também a combina-
cbes produtivas muito interessantes como as verificadas na ltdlia. Na
América Latina, um programa em grande escala orientado para elas,
o Programa Bolivar, infernacionalmente reconhecido, conseguiu criar
de forma inovadora mdltiplas redes que envolvem governos, bancos,
universidades e outros atores sociais relevantes em favor do fortaleci-
mento, projecdo crescente das pequenas e médias empresas e acesso
destas aos mercados mundiais. Os impactos obtidos em todos esses
aspectos foram considerdveis (cf. Varsky, 1994). O fortalecimento da
pequena e média empresa rural também pode desempenhar papel
relevante nesse crescimento a partir da base. Em geral, a regidgo re-
quer o impulso a atfividades produtivas intensivas e as exportacoes,
geradoras de emprego. Paralelamente podem-se fazer contribuicées
significativas e iniciativas inovadoras como, dentre outros, os progra-
mas de integracdo entre jovens com dificuldades de emprego e o
mundo das empresas (por exemplo, o bem-sucedido programa Chile
Joven), programas dirigidos especificamente & incorporacdo produtiva
das mulheres sozinhas na chefia da familia, como os desenvolvidos na
Costa Rica (cf. Grynspan, 1997), apoios efetivos em termos de facili-
dades para o cuidado de criancas que permitam das mulheres pobres
realizar atividades produtivas como os programas de maes “cuidadoras”
na Venezuela.

A experiéncia ensinou que, para o sucesso desses programas, o
enfoque ndo pode ser apenas técnico. Sendo imprescindivel a capaci-
tacdo dos jovens desempregados ou das mulheres humildes, chefes de
familia, em habilidades que lhes permitam ingressar na producéo, os
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grupos atingidos por longos perfodos de desemprego necessitam tam-
bém que os programas os ajudem a reconquistar a confianca em si
mesmos, a auto-estima e a crenca em seu potencial. Os resultados
obtidos com cursos e trabalhos desse tipo nos programas com as
mulheres desfavorecidas na Costa Rica evidenciam a importéncia des-
sa abordagem ampla.

Estas e outras vias fazem parte dos caminhos que, a partir de
uma democracia, é possivel e necessdrio empreender para atacar a
desigualdade. O que estd em jogo é o perfil da sociedade que serd a
América Latina no século XXI, e esse perfil dependerd das decisées que
forem adotadas nesse campo. E preciso haver projetos criativos. Joseph
Stiglitz, economista chefe do Banco Mundial (1998), defende a neces-
sidade do que chama um consenso pds-Washington. Em sua opinido,
este reconhece tanto que “se necessita de um conjunto mais amplo de
instrumentos (além dos incluidos no Consenso) como que nossas me-
tas também sdo mais amplas”. Sugere com respeito as metas:

Buscamos incrementos nos niveis de vida incluindo melhorias na sadde e
educacdo, ndo apenas incrementos no Produto Interno Bruto que se cal-
cula. Buscamos o desenvolvimento sustentado, que inclui a preservacdo
dos recursos naturais e a manutencéo de um ambiente sauddvel. Busca-
mos o desenvolvimento equitativo, que garante que todos os grupos da
sociedade ndo sé o estrato alto, desfrutem os beneficios do desenvolvi-
mento. E buscamos o desenvolvimento democrdtico, no qual os cida-
ddos participem de vérias formas nas tomadas de decisdes que afetam
suas vidas.

A desigualdade é um dos obstéculos mais formiddveis para metas
como as mencionadas. Os custos que estéo sendo pagos por ela sdo
de enorme magnitude, dificultando o caminho ao crescimento. Como
assinala Birdsall (1997): “é provavel que as taxas de crescimento na
América Latina ndo possam ser superiores a 3 ou 4 %, muito distantes
das necessdrias, enquanto ndo se puder contar com a participacdo e
a contribuicdo da metade da populacédo que estd compreendida nos
percentuais mais baixos de renda”.

Os processos de polarizacdo social em curso estdo substituindo o
perfil de sociedades duais que, com freqiiéncia, serviu para descrever
as latino-americanas, com éreas de modernidade e de atraso, por
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outro diferente. As sociedades passam a estar integradas por dois gru-
pos bdésicos: os incluidos e os excluidos.

Os processos de exclusdo vao além das divisdes tracadas pelas
dualidades. Produzem profundas segregacées. Um percentual significa-
tivo da populag@o ndo tem acesso a trabalhos produtivos, a uma edu-
cacdo de qualidade, & cultura, ao mercado. Vao-se criando nas gran-
des cidades dreas fechadas para excluidos e incluidos, com limitadas
comunicacdes entre si. Multiplicam-se nos excluidos destinos inelutdveis
de pobreza, que se reproduzem de geracdo em geracdo. Debilita-se a
unidade familiar, base de uma vida humana plena. Os excluidos sen-
tem tremer suas bases estratégicas de vida e sua possibilidade de se
integrar. Por que aceitar tudo isso¢ Vai contra as éticas apregoadas
por Jesus e Moisés, tao decisivas no Ocidente. Atenta contra o idedrio
do sistema democrético baseado na inclusdo, na abertura igual de
oportunidades. Cria tensdes profundissimas nas entranhas da socieda-
de, degradando seu perfil geral. A desigualdade ndo é uma lei da
natureza. A onda de pesquisas recentes lanca uma clara evidéncia
empirica a esse respeito. Resumindo-a, destacam Deininger e Squire
(1996a): “Mais que estar governada por uma lei histérica imutavel, a
evolucdo da renda e da desigualdade é afetada pelas condicées ini-
ciais e pelas politicas possiveis”. Deixaremos que continue minando o
crescimento, a democracia e a ética, ou geraremos a partir da demo-
cracia vastos acertos sociais para resgatd-los e renovar a esperanca
nos excluidos da América Latina?
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