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INTRODUCXO

A tentativa de avaliar diversas polfticas sociais con-
cebidag e executadas pelo Estado, no Brasil, esbarra freqllen-
temente em dificuldades que abrangem deade 2 inexisténcia de
critérios e/ou parmetros de avaliagd3o adequados até a falta
de tranagparéncia das a¢8es publicas, que impedem, inclusive, o
levantamento de informacgBes confidveis. Além disso, n3o hé
unanimidade em rela¢%c aoc que se entende por polfticas so-
ciais.

Por outro lado, nem sempre as agles governamentais,
como aquelas que objetivam promover e consolidar iniciativas
da comunidade e, ao mesmo tempo, possibilitar sua participagfo
no processo de planejamento, 830 explicitamente tratadas como
"polfticas”. Essa modalidade de interveng¢3o as vezes se apoia
formalmente em aparelhos especificamente criados para desen-
volver e/ou atingir o campo comunitario. Quando inexistem tais
aparelhos, a mediac3o se d& através de outras instituigBes
publicas, que promovem a¢8es dirigidas & comunidade e visam 2
reformulacBo dos moldes tradicionais da interveng®o goctal do
Estado.

De certa forma, & possfvel pensar que essas a¢les 8o
concebidas e executadas na esteira de um conjunto de aconteci-
mentos nem sempre facilmente separdveis. De um lado, no plano
polftico, tém—-se a questdo da democracia e a crise ou decadén-

cia da interveng®o e regulac¥o autoritiria do Estado na socie-
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dade. De outro, no pliano mais estritamente econbmico (agindo
como fator acelerador do processo polftico), a crise do padréfo
de acumulag3o da economia brasileira, especialmente a partir
do chamado 11 choque do petrdleo em 1979, e seus vinculos conm
a crise a nfvel internacional ocasionaram um acumulo de pro-
blemas ~ alguns de natureza estrutural -, tais como desem-
prego, subemprego, dfvida externa, grande elevaclo de taxas de
Jurog, falé&ncias, concordatas, stc.

Recuperar integralmente esses dois movimentos conjuga-
doe - o plano polftico e o econbmico - em muito ultrapasearia
os propésitos deste texto; no entanto, eles constituem refe-
renciais bdsicos a partir dos quais poder-se-& discutir melhor
ae polfticas ®sociais e as agles, menos explicitas, que se am-
param em idéias de "planejamento participativo” e "promogZo da
comunidade”. Egsas \Jltimas deveriam ser tratadas, em prol
pelo menos da transparéncia, como integrantes dae polfticas
gociais.

Faz-se necessdrio, portanto, estabelecer por que uma
certa ag%o governamental pode ser considerada, primeiro, como
"polftica comunitiria” e, segundo, como integrante do elenco
de politicas sociais.

Além disso, deve-se considerar que o Estado, ao parti-
cipar decisivamente da gestBo da forga de trabalho, é obrigado
2 realizar um diagnéstico da dinSmica do emprego e dos merca-
dos de trabalho se pretende ter sucesso nas suas agles.
Note-se que diagnésticos equivocados desdobram-se em agBes

inadequadas.
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Uma outra questdo dentro da avaliag3o de polfticas
sociais se refere ao porqué da dicotomia entre "polftica eco-
némica” e "polftica social” pe, a rigor, todas as polfticas
executadas pelo Estado atingem o corpo social e implicam algum
tipo de alterag3o, mesmo que seja extremamente localizada. g
pessivel afirmar que, enquanto inst@ncia preponderantenmente
polftica, o Estado reflete ativamente as caracterf(sticaes da
sociedade, a qual, por estar sujeita as leis mercantis e de
valoriza¢3o do capital, n3o & dotada de mecanismos automiticos
de distribuig¢do eqlitativa da riqueza (nem o mercado & com-
pletamente apto para acionar mecanismos corretivos de redis~
tribui¢do da riqueza). N%c ha, portanto, uma correlag¥o ine-
xordvel entre capitalismo e bem-estar geral da populagdo.
Os requisitos de acumulag¢%o de capital n8So s3o exata-~

mente os mesmos do bem-estar. Varidveis como saldrios e em-

prego sdo determinadas pelo nivel de atividade econdmica, que
depende, fundamentalmente, dos lucros e investimentos dos
capitalistas; isto &, produto, emprego e renda dependem das
decisfes e interesses privados - tomados individualmente e n%o
em bloco -~ de um gegmento da sociedade. Egsa din8mica econd-
mica movida por lucros e investimentos n¥o se traduz automa-
ticamente em bem-estar social nem implica crescimento susten-
tade. A alternf@ncia de perfodos de baixa e de alta atividade
econdmica, além de criges, faz parte da trajetdéria das econo-
mias capitalistas.

Tal dicotomia, que apresenta, de um lado, a acumulagdo
de capital e, de outro, a distribui¢fo estruturalmente dife-

renciada dos rendimentos (ou lucro e investimentos versus em-—
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prego e salédrioe) se traduz numa divis¥o do trabalho a nfvel
das esferas do Estado capitaltista, pela qual simultaneamente ¢é
levado a articular polfticas econbmicas para atender as deman-
das imediatas dos proceesos econbmicos dominantes - taxas de
Juros, subsfdiog, reserva de mercado, igen¢Beg, etc. - e
"polfticas sociais” destinadas (extgidas como condi¢do de le-
gitimag¥0) aos segmentos da socledade que n¥o decidem quanto
ganhar,*® para o8 quais as leis de mercado n¥o asseguram auto-
mat i camente sadde, educag¢¥o, alimentagfo, transporte, habita-
¢Ho, etc. Além disso, esses segmentos est¥o sujeitos sempre ao
fantasma do desemprego € & busca de fontes alternativas de
gobrevivéncia marcadas pela sub-remuneragso e baixa produtivi-
dade. Neste caso, o Estado aparece especificamente como in-
terventor e regulador das condig¢Bes de reprodug¥o da forca de
trabalho.

Mas a comprova¢Bo de uma dicotomia entre acumulagBo e
bem-estar social - e entre polftica econfmica e polftica so-
ctial - nbio significa que, sob determinadas condig¢Bes histdri-
cas, o Estado, consensualmente, n¥%o possa elaborar e executar
uma polftica que procure aproximar e sincronizar ao méximo

tais pélos. Rui Mauro Marini, em entrevista concedida & Revis-

ta Senhor, a2firma:

Pensar uma politica de desenvolvimento nacional ndo e apenas
cuidar da moeda ou programar grandes investimentos, ndp € nea
meseo - por fundaaental que isso seja - preotupar-se com o de-
senvelvizento tecnoldgico. €, sobretudo, pensar a palitica
economica comn wma politica social.?

) *0s lucros sfo proporcionais aos investimentosi portanto, a decisdo de gastos em investisentos
contém uma visdo antecipada do quanto ganhar ou lucrar.
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0O caridter sgocial da ag¢Bo estatal & reafirmado ao atin-
gir um publico constitufdo, essencialmente, pela forga de tra-
balho e respectivos nucleos familiares, isto &, agindo direta-
mente sobre as condi¢Bes de reprodugdo desses segmentos da
popul ac%o. Ao mesmo tempo, os efeitos da interveng3o social do
Estado se far%o ou n¥%o sentir de forma diferenciada, de acordo
com os diversos tipos de inser¢do da forga de trabalho em ati-
vidades econbmicas. Isso fmplica af irmar que ocupa¢les em
atividades produtivas de diversa natureza propiciardo a forg¢a
de trabalho condig8es diferenciadas de acesso aos bens e
servigos publicos existentes.
A partir despas consideraglies, é possfvel perceber que
o analista das ac¢Bes publicas de natureza social defronta-se,
no Brasil, com uma mnultiplicidade de questBes que exigem um
ordenamento mfnimo. Em primeiro lugar, requer-se um mapeamento
das qondicﬁes conjunturais e estruturais do desenvolvimento da
economia e sociedade brasileiras, de forma a identificar algu-
mas das caracterfsticas que determinam a din8mica especffica
de tal desenvolvimento. Tal esforgo deve localizar historica-
mente as diversas injuncgBes dos fenSmenos a serem estudados,
assim como articular os diversos planos do devir social, isto
é, recuperar seus aspectos polfticoz e econbmicos.
Em sequndo lugar, faz-gse necesgsirio refletir a natureza
e caracteristicas do Estado no processo de constituigfio e de-
senvolvimento da sociedade (por exemplo, levar em consideragdo
e problematizar o fato de que, no Brasil, o Estado tem desem-
penhado o papel de empresirio na montagem de um setor produ-

tivo estatal, essencial para o avango da industrializa¢3o)
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para depois avaliar criticamente as diversas modalidades de
interveng3%o que ao longo do tempo €& capaz de articular. Espe-
cificamente, é preciso vincular a andlise mais geral (tedrica
e histérica) a respeito do Estado com a forma e conteuddo que
assume a intervengdo social em determinados perfodos histdri-
cos.

Essas duaes indica¢Bes, que poderiam sintetizar "econo-
mia e sociedade” e "estado e sociedade”, precedem logicamente

o campo da avaliag¥o polftica e da avaliagfio de polfticae

soclals.

Por dltime, um esforgo analftico adicional e de consi-
derdvel propor¢¥o faz-se necessirio quando se deseja avaliar
algum tipo de ag¢¥%o publica induzido pelos paradigmas do "pla-
nejamento participativo” e da "promog¥o de atividades comuni-
térias”. lsso porque, pelo menos discursivamente, tal modali-
dade de interven¢¥o pretende-se alternativa e assume feligles
diferentes em diversos estados da Federa¢3o, tanto pelas
especificidades sécio-econBmicas, quanto pela diversidade do
tecido polftico-partidario que concebe e executa essas acBes
em cada estado.

Neste relatério, pretende-se analisar algune dos fato-
rea responsdveis pela exclus3o social e pobreza absoluta no
Brasil, realizar uma retrospectiva das polfticas soclais e uma

~avaliag¢8o crftica do padr8o de prote¢do social brasileiro e,

finalmente, tecer algumas considera¢@es sobre as chamadas

"acBes comunitdrias”.



1 ENPREGO E SETOR INFORMAL NO BRASIL

Durante os dJdltimos 30 anos, verificaram-se notdveis
transformagBes no pafe: sua estrutura produtiva passou a ser
preponderantemente industrial-urbana, o setor agrfcola deixou
de ser o principal empregador da for¢a de trabalho e desenvol-
veu-ge um moderno setor terciidrio ligado a din@mica indus-
trial, que hoje responde pela maior geracglio relativa de empre-
gos. Sob uma certa dtica, as mudangas na composigd0O do emprego
e na estrutura das ocupagBes tornam o Brasil similar a qual-
quer pafg capitalista dos centros hegembBnicos. No entanto, a
notdvel performance da economia e seus impulsos modernizadores
n3¥o foram suficlientes para resolver integralmente os problemas
do emprego, persistindo ainda impressionantes contingentes da
popul ag%o apta para trabalhar. Essa populag¥o ndo tem a mfnima
perspectiva de obter empregos produtivos e remunerag¢@es condi-
zentes para o atendimento das necessidades basicas de sobrevi-
véncia.

Nos anos 50, a Comissdo EconfBmica para América Latina -
CEPAL -~ defendeu o paradigma da industrializag3o enquanto
principal fator de moderniza¢3o e resclu¢fo dos problemas so-
ciais ocasionados pela pobreza absoluta, além de introduzir e
general izar as técnicas e prdticas de planejamento global e
getorial a nfvel estatal. No entanto, apesar de vadrios pafses

da regi%io terem abandonado a momenclatura "sudesenvolvido”
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e terem se transformado nos chamados pafses de industrializa-
¢¥0 recente, persistem graves problemas sociais, os quals, de
certo modo, obrigam a deselocar 0 papel demidrgico da indus-
trializag¥%o para esferas de andlise que Iincorporem decisi-
vamente a Influéncia do passado colonial e do monopélio
mercantil, a permanéncia de estruturas agririas atrasadas e,
finalmente, o terreno do Estado e da Polftica.
£ interessante notar que, se num primeiro momento, a
industrializac%o era tida como a principal indutora de pro-
gresso e eliminadora da miséria, posteriormente, na década de
60 - com © esgotamento do chamado modelo de substituigdo de
importacBes e diante da permanéncla e agravamento de alguns
problemas sociale -, pagsou a ser congiderada a principal res-
ponsdvel pelo subemprego € miséria, em fung¥o de seu cardter
"tntensivo em capital” e por vir acompanhada de forte depen-
déncia tecnoldgica e financeira,
No entanto, os dados para o Brasil parecem n¥o confir-
mar essa avaliag¢Ho da performance do setor secunddrio. Segundo

Vilmar Faria:

Quer es termos da literatura latino-americana que examinoy a
questio das relacdes entre industrializacdo e empreso na
periferia subdesenvolvida na década dos 60, quer ew tersos dos
prognosticos resultantes das andlises politicas do mesmo
periodo, o gque surpreende, nas wugangas que acabamos de anali-
sar, ¢ o dinaniseo - em termos de criagdo de emprego - do setor
secunddrio brasileiro, particularmente apos 1948,

A explicac3o para esses resultados surprendentes se deve, em
grande medida, ao fato de que as andlises prospectivas
realizadas na década de 49 extrapolaram a experiencia dos anos
¢inqienta e ndo levaram na devida considerag3o a possibilidade
de que o novo surto expansivo far-se-ia com base em tecnolosia
mais avangada e, provavelmente, poupadora de m3o-de-cbra, mas
que isso incidird apenas para os produtes e processas ja
existentes. Tais perdas, que certamente ocorreras, foram mais
do que compensadas, pela criacdo de empregos em setores antes



inexistentes: a expans3o ewplica-se em grande parte, pela
expans3o de subsetores industrizis inteiramente novos, onde a
introdusdo de nova tecnologia ndo destruiu emprego, pois estes
simplesaente inexistian,®*

Assim, do total dos novos empregogs no perfodo 1950-80,
50.9% foram criados pelo psetor secundirio (um total de
8 247 613 dos quais 5,2 milhGes pela inddstria de transforma-
¢¥o e 2,5 milhBes pela construg¥o ctvil) contra pouco mais de
10X pelo eetor primirio (um total de 2,8 nilhSes de novos
enpregos, dos 4quais 22 mil entre 1970-80). O setor terciidrio,
que nesse perfodo contribuiu com mais de 50X dos novos empre-
gos,? abriga diversas atividades econfmicas, umas de natureza
eminentemente capitalista, ligadas a3 din8mica wurbano-indus-
Lrial, portanto institucionalizadas, e outras de corte essen-
cialmente informal. Alids, a maior parte das atividades econb-
micas n¥o-institucionalizadas e organizadas sob as formas
capitalistas tende a se incluir nesse setor, limitado concei-
tualmente por homogenizar falsamente diversas atividades e
processos econdmicos. Por outro lado, as atividades nSo~insti-
tucionalizadas constituem quase integralmente o chamado setor
informal.

Como se tentard mostrar a seguir, o desempenho do sub-
setor "organizado” n%o foi em nada desprezfvel e o do "nHo-

organizado”* n%o resultou do caridter ”"intensivo em capital e

{94773 "0 que o autor chama de novo surto expansivo se refere ao periodo do “milagre econdaico’ de

**ta relagdo aos critérios que Justlflcaa 2 classificacdo organlzados g nao-organlzados e
ig formas de se aproximar da sua quantlflcacau através dos Censos Demogrificos e Econdmicos, consultar:
SOUZA, Paulo Renato. A determinacho dps salarios e do eworesn nas economias atrasadas. Campinas, 989,
p.i42. Tese, Doutorada, Universidade Estadual de Campinas. QUADROS, Waldir J. A.nova classe media
brasilejra: 1958-1980. Campinas, 983, p.78. Tese, Mestrado, Universidade Estadual de Campinas.
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"importado” dos processos produtivos implantados, e sim do
descontrolado e permanente excedente de m¥o-de-obra. Por isso,
espas atividades n¥o-organizadas requerem outras exp!lica¢Bes
que n8o a crftica 3 natureza material - pouco absorvedoras de
m3o-de-obra das for¢as produtivas instaladas no pafs.

Porém, deve-se levar em consgiderag¢do duas quest8es (uma
parcialmente tratada anteriormente) para ponderar o desempenho
do setor tercidrio em matéria de emprego: primeiro, que duran-
te o perfodo 1950-80 se sucederam intervalos de aceleragdo do
ritmo de crescimento econBmico com outros de desaceleraglo.
Nos anog 50, houve aceleracdo do ritmo de crescimento, parti-
cularmente entre 1955 e 1960. Na década de 60, observa-se uma
forte desaceleraglo entre 1962 e 1967, quando tem Iinfcio o
chamado perfodo do "milagre”, até 1373, com notdveis taxas de
crescimento comandadas pela produg3o industrial de bens inter-
medidrios, de consumo durdvel)l e de capital. A partir de 1973,
inicta-se um intervalo de desacelera¢fo do ritmo de cres-
cimento, que atinge seu momento mais <crftico entre 1979 e
1983.

O cardter cfclico do crescimento da economia brasfleira
acentua-se 3 medida que ocorre a instalaglo dos departamentos
de produc8o de bens de capital e de consumo durével. Portanto,
conclui-se que o emprego, enquanto varidvel determinada, deve
ter acompanhado, embora n3o-mecanicamente, essas varia¢Bes no
nfvet de atividade econbmica.

A segunda quest¥o se refere ao fato de que o setor ter-
ctario constitui um conjunto heterogéneo de atividades de di-

ffcil clageificaglo, n¥o se devendo inferir que os BOUB subse-
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tores abriguem necessariamente as mesmas atividades. Assim,
por exemplo, o subsetor "outras atividades” abrange desde
aquelas tipicamente informais até atividades financeiras de
corte moderno e institucionalizado; essas duas atividades tém
em comum o fato de estarem baseadas numa incorreta definigdo
da categoria "servigos”.

Essas questBes permitem refletir a respeito da din3mica
do processo de industrializa¢¥o e seus impactos sobre o setor
tercidrio. £ indiscutfvel que, considerando o perfodo como um
todq, esses J0 anos resultaram num ace!erado processo de urba-
nizagHo; portanto, de urbanizag¥o da forga de trabalho,*
mediante a estruturag¥o da producfio e dos mercados de consumo
de massa. O aprofundamento das relagBes urbano-industriais
redundou num expreseivo crescimento de ocupacBes ligadas 23
demanda por sadde, previdéncia, educa¢¥o, transportes, ;omér-
cio, etc. Isto &, cresceram consideravelmente os servigos de
natureza pocial a cargo dos setores privado e publico, o qual
tem diversificado e aprofundado sua participacdo na economia e
na sociedade. Também o setor privado assumiu de forma indis-
criminada éreas tradicionalmente consideradas de responsabili-
dade estatal.

Além desses servigos, cresceram também - acompanhando a
dinmica industrial - o8 aservicgos distributivos, como trans-
porte e comércio, este dltimo abrangendo, de um lado, moderni-

zag¥o @ capitalizag¥o de estabelecimentos, formagd¥o de grande

"n priseiro aspecto a ser destacado diz respeito & crescente urbanizacdo da forca de tra-
balho. Sequndo os dades dos Censos Demogrdficos, a participagdo do ewprego ndo-agricola no esprego taotal
apresenta a seguinte evolugdo: 402 e 1950, 45I, em 1960 e 55X em 1970 com taxas anuais de crescimento de
3,71, na década dos anos 50 e de 4,87 na década dos anos &0. Ew contraste, o emprego agricola cresce &
{,87 20 ano na década dos anos 5@ e a ,8% na década dos anos 68.° (QUADRDS, p.34). De 1970 para 1988, a
participagdo do esprego ndc-agricola pulou para 70X e cresceu com taxas anuais de &,4%.
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grupos, etc., e, de outro, a extens3o horizontal dos canais de
comercializag¥do pelo aumento absoluto de pequenoé e meédios
estabelecimentos.

A concentragdo e centralizagdo do capital em moldes
oligopolistas e o8 requisitos para a viabilizag¥o do consumo
de massa levaram a um impressionante crescimento dos servigos
financeiros, entre outros motivos, pelc aumento e diversifica-
¢¥o da demanda por crédito.

E interessante notar que quase todas essas atividades
"organizadas” do terciirio ocupam essencialmente trabalhadores
intelectuais com algum grau de formag¥o profissional, os quaisg
constituem o contingente da nova classe média brasileira,
cuja génese e desenvolvimento ocorrem & medida que se completa
a estruturagfio do capitalismo monopolista no Brasil. H4, por-
tanto, um estreito vfinculo entre a din8mica urbano-industrial,
o tercidrio "organizado” e a nova classe média. Nessa perspec-
tiva, pode-se compreender a performance dog setores organiza-
dog no que se refere 4 geracgldo de novos postos de trabalho.*

A tabela 1 mostra que o setor tercidrio manteve, no pe-
rfodo 1950-70, elevadfssimas taxas de crescimento anual e que
o desempenho do subsetor organizado foi ligeiramente superior
ao do n%o-organizado (4,6X contra 4,3X para o perfodo como um
todo). Considere-se que muitas das atividades responsdveis por

essa expansdo simplesmente foram criadas durante o perfodo.

“Deve-se levar ea consldera;au ,que a expansio das ewpresas do setor secunddrio ‘organizado”
tashéa permitiv o emprego para ocupagoes tipicas de classe media. Muitos autores se referem - em termos
de divis3o do trabalho - ao trabalho intelectual em empresas industriais come “tercidrio das empresas .
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717ABELA ii ﬁﬂmﬁ SETORIAL 0O EMPREGD URBAND, MO BRASIL - 199470

| ESTRUTIRA DO ENPREGD  ITAXA AMUAL DE [RESCIMENTD

1 {n | 4]
DISCRININACAD
PoA9Se | 1966 1 1970 | SHeb ) /T MR
Total nao-agricola e W0 1N 3.7 4,9 4,3
- Construcao civil e e e 5.4 4,4 4,8
Secundario o4 24 B 1.7 5,2 3.4
Secundario Orgznizado e 6 B 2,7 4,4 3.4
Setundario Nao-Organizado a4 D4 198 (2.7 0.4 3,3
Tertiario 830 T4 40 4,4 4,5 4,5
Terciario Qrganizade 56 &8 e 4,2 5.4 4,4

Terziario Nao-Organizado H¢ F4 ne 3.3 3.3 4,3

FONTE: QUADRDS, Waldir 4, A nova classe wedia brasileira: 1958-1980. Campinas,
i%85. .38, Tese, Mestrado, Universidade Estadwal de Campinas

Quanto 3z atividades terctdrias organizadas, na tabela
2 pode-se verificar a8 notével! expans¥o do item "comércio de
iméveis, valores imobilidrios, crédito e geguros” com uma taxa
de 7,8X% no perfodo .1950-70. No tocante ao emprego publico,
destaca-se o item "atividades sociais publicas”, com uma taxa

de crescimento sanual de 7,9X nesse perfodo e o item "profis-

sionatia liberais”, com 6,3%.
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TRBELA 2 - ESTRUTURA D0 EXPRESD NAC-AGRICULA CRGANTZADD NO BRASIL - 1934-78

1 ESTRUTURA GLOBAL 1 ESTRUTURAS PARCIAIS  ITAXA AMUAL DE CRESCINENTO
| | (SIBTOTAL = 1#) |
SETORES £ ATIVIDADES | () ! {n l n
| l |
P 1956 1 1960 ) 1970 1 1990 4960 1 197 | /40! SMTR ) WTh
Hzo-Agricola Total ) ) i i“ 44 43
Hao-fgricola Dreanizado 8 L] 8 iH i i 37 iB 4,3
Secundario Organizado 2 i? f9 H K} | N 29 44 3.6
Industria de Transformacao 19 {7 {7 8 b ) B 3¢ i 3,9
Industria Extrativa i - - 3 2 2 24 3,6 2.8
Servicos Ind. de Utilidade Publica 2 2 2 8 B v 24 70 4,5
Terciario A LY, i & & 42 5,9 4,4
Cosercio de Kercadorias 14 9 {t 25 F2] 2 32 4,2 4,7
Espregadores e Autonosos A 3 3 £ k<] I R 4,4 2,3
Espregados 5 ] 7 b ) 1) 2 4 1.6 5,8
Kao-Reaunerados i f § B f3 i B3 3.3 5,9
Cowercio de Isoveis, Valores Inchi-
liarios, Lredito e Seguros 2 2 3 ] 5 & 59 7.4 7.9
Servicos ] 4 4 12 i* ? i 3 KA |
Alojanento e Alimentacao 2 2 2 X} 9 o34 4,7 4,8
Higiene Pessoal { i { i3 12 2 1,6 4.4 34
Confeccan, Reparos, Vestuario i - - A 3 7 28 & 13
{Outros Servicos Pessoais - - - 8 S I X 2,9 )
Diversoes, Radioe TV - - - 7 7 1 W 43 2.4
fdepares, Manutencao Veiculos H { £ i i4 5 &8 4,7 5.3
Transportes, Cosunicacoes, Arsazenagea i id 8 25 ) 8 4,2 £, 2,9
Atividades Sociais Privadas 2 2 3 3 5 T 29 9.8 6,3
Enprego Publico i 1l 13 26 &7 H 48 4,3 3,4
Atividades Seciais Publicas 3 4 é s k1 5 13 B,4 1y
Adainistratao, Defesa e Seguranca 8 1 7 H 8 % 3l 5,2 43
Profissionais Liberais i 3 2 3 é 4 12,8 82 $,3

FONTE: GUADRGS, p.68-{

Entre 19?0—80, eggag atividades mantiveram elevadas
taxas de crescimento anual: "comércio de iméveis, valores imo-
bilidrios, crédito e seguros” com 8,5X, "atividades sociaise
puiblicas”, 6,2X e "atividades sociais privadas”, 9,0%, indi-

cando provaveimente a ridpida expans¥o de estabelecimentos de

ensino privado (tabela 3).
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TABELA 3 - PEA HAD-ASRICOLA, SEGLRDO SETORES € ATIVIDADES, D BRASIL - §976-1980
0l

| [ESTRUTERA PAREIALI  TAXAS
IESTRUTURA GLOBALI{Subtotais = 1H)1  AMIAIS

SETORES E ATIVIDADES ! | | ;3
1 1970 1 988 | 1978 | 1984 | CRESCINENTO
Total Nao-fgricola , i % 8,4
Construcao Civil ii 1i 8,3
Secundar io a3 W i 1] 1.8
Industria de Transtormacao A o4 # | 1.9
Industria Extrativa 1 | S 3 3.7
Servicos Ind, de Utilidade Publica f i L] b 16,9
Terciario b6 8 W iW 37
Coaercio de Mercadorias {4 f4 2 pd 4,0
Eapregadores e autonomos ) H] 4 ¥ 3.4
Ewpregados 8 9 H 8 1.3
Mo Remunerados - - i 2 11,7
fomercio de Isgveis, Val. Kob,, Credito, Seguros 3 3 4 5 8,3
Servicos P2 A B K] 6,8
Alojasento e Aliseatacao 3 3 12 13 1.9
Higiene Pessoal i i ] 3 44
Confeccao, Reparos Vestuarios 4 i ig 3 ( 4.9
Diversoes, Ragioe TV i - 3 2 2,8
Repargs, Manutencao Veiculos 2 3 i i3 2.3
Dosest icos Resunerados i ? 48 ¥ 3.7
Qutros i 4 § i3 18,7
Servicos Tecnico-Profissionais L] 2 ] 9 )
Servicos Auxiliares das Atividades Economicas ] H ] b ]
Transporte, Cosunicacao, Arsazenages 8 4 12 it 3.8
Atividades Sociais Privadas 3 4 5 ) 2.4
Enprego Pablico {3 12 A 19 3
Atividades Sociais Pablicas ) 4 4 it 4,2
fdministracao, Defesa e Seguranca 7 ) 5 b ] 4,4
Profissiomais Liberais 2 ] rd ] ‘
Organizacoes Internacionzis e Representatoes Estrangeiras ¢ - ] - ]

FOMTE: QUADRDS, p.12§

Finailmente, a tabela 4 mostra a expans3o das ocupacdes
tipicas de classe média no perfodo 1370-80. Observe-se que em
1970 taie ocupacBes constitufam 30,8% da populag3o urbana

economicamente ativa, passando para 36,2X em 1980,
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TABELA & - EXPANSAD DRS OCUPACOES TIPICAS DE CLASSE MEDIA, ND BRASIL - 197¢-198¢

{Ea )
| {  PARTICIPACAD A
| TAXA ANUAL | PEA LRDAMA
{CUPACAES ] ) e
| CRESCIMENTD | 1970 1 1984
Funcoes de Bestao 2.4 54
{41 Adainistradores Publicos e Privados i,2 2.3 3,3
20 Funcoes Burorraticas ca de Escritorio 1.9 9.4 it
M Mestres e Contrasestres {exclusive de obras) 14,8 [ ] L ]
H2 Nestres de Dbras A 43 .3
M3 Dutras Ocapacoes de Supervisao ‘ 'R L X 03
Ocupacoes de Distribuicao 24 11,8
{14 Ocupacoes dos Transpertes 57 6 Wi
H5 fgentes dos Transportes e das Commicacoes 4,4 N ¢
M3 Viajantes e Representantes Pracistas i i,¢ (X
2M Corretores ¢ Cospradores 8.4 (K 45
4 Trabalhadores do Comercio Estabelecido i1,3 5.3 8,3
482 Vendedores Aabulantes 5,0 e 1,9
Deupacoes ea Atividades Sociais 7,3 6,8
{48 Professores dz fo bran 2,3 3,7 2,9
149 Demais Protessores e Fyncoes auxiliares 2.8 f.i i,é
i1 Assistentes e Agentes Sociais 7.4 01 "W
{# HMedicos e Dentistas 1.0 4.5 05
M2 Funcoes auxiliares de Medicos e Dentistas é,2 iA f,2
18 Advogados, Afins e Funcoes auxiliares 4,8 45 66
Tecnicos Universitarios 1.4 t.9
103 Engenheiros e Atias (N ) N i
i Quiwicos, Fisicos e Afins 4,6 44 41
145 Mgronomos e Afins i1 B R
{67 Economistas, Matematices e Afins 2.4 4,2 67
Ocupacoes en Inforsacao, Artes e Lazer L) 09
{12 Escritores,Jornalistas e Afins 85 (B [ B!
182 Bibliotecarios, Museologos e Programadores 12,3 0.4 LB
143 Artistas, Atins e Funcoes auxiliares 8,4 (K| 44
286 Atletas Profissionais e Ating ir,2 [ L R
ToTaL s 2
FONTE: QUADRDS, P.135

Mas, se o avan¢o da industrializag¥®o se traduziu numa

estrutura de emprego moderna - predomin8ncia de atividades e
ocupacBes secunddrias e, principalmente, tercidrias -, Iisso

por i 86 n¥o fol suficiente para resolver graves problemas
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sociais. Nos anos 50, a proporg¢3o entre o tercidrio organizado
e o ﬁgo—organizado era, respectivamente, de 65X e 35%; en
1970, tais valores se mantinham relativamente inalterados, com
67X e 33X, respectivamente. Da mesma forma, a propor¢¥o entre
o secundédrio organizado e o n3o-organizado era de 80X e 20X enm
1950 e de 81X e 19% em 1970, respectivamente {(yr tabela 1),

Mesmo admitindo =2 fragilidade do processo de identifi-
cac¥o de atividades n3o-organizadas ou informais, obrigando
freqentemente a realiza¢lo das chamadas "hipdteses herdicas”,
deve-ge admitir que elas em geral! traduzem fenbmenos como:
subcontratagfo, sub-remuneragfio, baixa produtividade, enfim,
caracterfsticas inerentes ao pubemprego. Um observador desa-
tento poderia concluir pela imutabilidade desse fendmeno no
perfodo 1950-70; entretanto, é fundamental perceber que a pre-
domin&ncia dos processos produtivos industriais no 8&mbito
urbano e a conseqiente urbanizag¢¥o da populag¥o e, mais espe-
cificamente, da for¢a de trabalho traduziram-ge também numa
urbanizag¥o do "n¥o-trabalho” e. da marginalidade sgocial. Ou
seja, houve um deslocamento de problemas sociais do meio rural
ao meio urbano: as cidades passaram a ser © ponto nevrdlgico
dos conflitos sociaig, conseguindo expressar tanto a moderni-
dade quanto o passado mal resolvide e aparentemente sempre

dotado de sobrevida. Nas palavras de Waldir Quadros:

Ispoe-se a conclus3o de que o mercado de trabalho urbano no
Brasil € bastante dinamico, refletindo profundas transfarmagdes
que se processam na estrutura produtiva, nas dltisas décadas.
Contudo, comd ja foi assinalado anteriormente, este elevado di-
namisan € insuficiente para absorver nossa heranga historica de
sarginalidade social. E mais, este quadro de sarginalidade ndo
s6 se reproduz, como se amplia e se transforma em quest3o so-
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cial urbana dque assumird especial gravidade ja na década dos
anes 76.4

Acrescente-se que a forte recess%o de 1981-83 deve ter
provocado uma expansdo do emprego n¥o-organizado, dada a
impressionante destrui¢fo de "empregos organizados” em atfvi-
dades produtivas e de servig¢os.* O geter informal, durante
perfodos de recess¥o, tende a agravar seu cardter de verdadei-
ro "guarda-chuvas”, no qual proliferam variadas atividades,
marcadas pela precariedade e escasgsa.prote¢Bo. 0 emprego n%o-
organizado ou setor informal apresenta doie comportamentos li-
gados a temporalidades diferentes: um, de natureza estrutu-
ral, que tem a ver com o histoérico descompasso entre o desen-
volvimento das forgas predutivas e um expressivo contingente
populacional anualmente langado aos mercados de trabalho
urbanos; outro, de natureza conjuntural, que age em perfodos
de crise e recess¥o - cumulativamente sobre o primeiro. Vale
dizer que a inexist8éncia de mecanismos inestitucionais de pro-
tec8o0 ao trabalhador desempregado rebate diretamente na busca
do emprego nio—-organizado.*

Evidentemente que a principal caracterfstica do emprego
n¥o-organizado ou setor informal é seu componente estrutural.
Seria muito menor o peso da queegt¥o social no Bragll se apenas
originada pelo retrocesso temporai do nfvel de atividade eco-

némica. Por isso, faz-se necessério apontar algunes dos deter-

'El agosto de i986, estimava-se em mais de 20 milhoes o nisero de trabalhadores ocupados em
atividade n3o-organizadas, Somente para o periodo 1980-83 calculava-se em 3,5 milhdes o contingente de no-
vos trabalhadores incorporados ac chasado setor informal (LIMA, Beatriz Helo Flores de. Criptoceconomiz ou
economia subterrinea. Coniuptura Fcondmica, Rio de Janeire, 48(8): 284, ago.1984.)

““D seguro desemprego 56 foi institeido em §984, wesmo assim, de forma limitadz, atingindo
apenas uma parcela dos desempregados.



i9
minantes que regem os fenbmenos de segmentac¥do e marginaliza-
c¥o caracterfsticose do funcionamento dos mercados urbanos de

trabalho:

£] desenvolvisento urbano de) proteso de produccion capitalista
da lugar al surgimiento de un mercado general de trabajo, ex-
terno a la industria. la eroanizacion industrial soderna pro-
duce la segmentacion n wercados internos de trabajo que some-
ten a 1a mano de obra, en el interior de la gran empress, a re-
ginenes de trabajo y escalas de remuneracion semejantes a la de
cualquier estructura oligopolica internacionalizada. Este pro-
ceso de  formacion del mercado de trabajo capitalista corres-
ponde al proprio desarrolle industrial metropolitano, tipico de
cualquier pais capitalista contemporaneni- pero en paises can
grandes masas rurales o estructuras agrarias atrasadas es acom-
panado por protessos de earginacidn rural v urbama.
Esto implica 1a existéncia de excedentes permanentes de pobla-
cidn absolutawente no utilizables - frente al desarrollo de las
fuerzas productivas capitalistas - 4, por lotanto, incapaces de
ser sometidos a la  explotacidn capitalista en werca-
dos de trabajo organizados.

A nuestro jucio, la pobreza absoluta no puede ser imputada a la
"modernidad” de la monopolizacion industrial, sino al faracter
"atrasado” de las relaciones sociales de produccidn heredadas
de 1a monopolizacion mercantil. La scbre determinacion que es-
tas relaciones ejercen, princialaente en la cuestidn agriria,
es reproduciada en el resquebrajamiento social de la cuestion
urbana.®

Essa af'irmag¥o n¥%o pressupSe um esquema ou modelo dua-
lista disfargado, no qual mecanicamente se polarizariam "es-
truturas modernas” e "estruturae atrasadas”, sugerindo que os
problemas da marginalidade e subemprego seriam ocasionados por
um processo de industrializag¢¥o ainda incapaz de cobrir todos
og espagos nacionaie. Ao contrario, a "heran¢a” a qual a
autora se refere repe-se diartamente no tecido polftico dos
pafees latino-asmericanos, em particular no Brasil, reforg¢ando
a exclusBo social e dificultando a implantag8o da democracia.

A modernidade, no fundo, além da sua indiscutfvel pre-

miesa material, parece ter & peculiar capacidade de poseibtli-
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tar o surgimento de novos personagens sociais (proletariado
industrial e a nova classe média, por exemplo), garantindo, ao
mesmo tempo, a sobrevida do "velho” - ou daqueles setores da
sociedade cujo auge se deu quando o pafs n¥o possufa forgas
produtivas especificamente capitalistas. Por outro lado, esse
trénsito mediante © qual o2 principais setores de interesses
dominantes conseguem manter suas posicgles patrimbniais inalte-
radas -~ ou quase - se d3 sem um simultineo processo de cons-
truglo de instituigBes ”"transparentes”, democriticas e de me-
canismos de redistribuig¢do da riqueza, Essa caracterfstica

parece ter-se refletido na prépria estrutura¢3o do Estado:

Pareceria, wesmo, ser caracteristica ispar do caso brasileire,
a predomindncia de mecanisaos de “acomodagio’, auito mais que
de “transforsacSo’, no processo de edificagdo da mdeuina adni-
nistrativa e dos instrumentos politico-institucionais esta-
tais (uusls

fssim, a centralizagdo politica - um fato - ndo foi completa
nem suficiente para absorver as expressies regionais de po-
der.®

Tal "heran¢a” se manifesta muito mais na tendéncia
predominantemente especulativa e selvagem - pouco propensa 2
reforma social - dos agentes econbmicos que propriamente nas
bases materiais do capitalismo. Assim, entre os paradoxos que
marcam ¢ desenvolvimento do capitalismo brasileiro estd o fato
de seu parque produtivo encontrar-se entre os dez mais

avan¢ados do mundo capitalista, sem, contudo, ter resolvido,

prévia ou simultamentamente, a quest3o da modernizag¢3o das
estruturas agrérias.
Alias, o financiamento do processo de industrializacio

requereu uma polftica pendular que, se de um lado, penalizava
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os setores produtores de matérias—-primas e/ou produtos agroex-
portidveis, de outro, garantia a sobrevivéncia desses setores

através de um complexo sistema de favorecimento e reserva de
espagos de comando na sociedade. Mais uma vez Sonia Draibe

capta esse fenbSmeno na formag¥o das estruturas do Estado Bra-

sileiro:

Hais ainda, do ponto de vista de sua abrangencia e eficiencia,
a sodernizagio e racionalizag3o administrativa foram parciais,
e 05 bolsdes da nova burocracia conviveras com 0 velho funcio-
nalismo, inerente e imerse nas mdltiplas redes de lealdades e
presstes de tipo tradicional - clientelistico, encastelado nos
ramos cartariais do Estades.”

Essa convivéncia de atores sociais, uns que se projetam
para o futuro, porta-vozes do avango industrializante, e ou-
tros enraizados no passado da etapa agroexportadora mercantil
nunca completamente superada, é tidentificada por Conceig%o
Tavares como um dos aspectos constitutivos da chamada

"heterogeneidade estrutural”:

En sintesis, para enteader el cuadro completo de la 1lamada he-
terogeneidad estructeral de nuestras sociedades, nos vemos
obligados a separar analiticamente los problesas de la dindmica
de la industrializacion tardia, de aguellas que emergen de la
formacion historica de nuestras sociedades nacionales.
Las prineros derivan del avance desigual. 4 periodicanente blo-
queado, de las fuerzas productivas capitalistas, que se dd
através de la reproducion - em breve lapso y en un espacio eco-
nomico reducido - de las bases técnicas de un sistema indus-
trial que alcanzo un grado de desarrollo superior u transna-
cionalizado, 3 partir de sus bases nationaies de origen. A esos
desequilibrios estructurales se les puede 1lamar problemas de
‘modernidad” del capitalismo “tardio’. Los dltimos, em parti-
cular la pobreza absoluta y la marginacidn estdn determinados
ea primera instancia por el atraso econdmico, politice y social
que subsiste en nuestras sociedades, como secuela del propio
proceso de forsacion historica de ciertos Estados Nacienales
periféricas. Los problesas del atraso siguen centrados en la
cuestion agrdria, del empleo y de la organizacion politica del
Estado.®
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Novamente a autora chama a atencBo para a explicag#o
eminentemente polftica do atraso, da miséria absoluta e da
marginalidade. Os problemas de "modernidade” quando muito po-
dem rebater no emprego conjunturalmente (em perfodos de "blo-
queio”). £ o atraso que responde por fluxos migratdrios in-
controldveis e gera sistematicamente contingentes populacio-
naie n¥o-exploriveis em atividades produtivaa organizadas. A
natureza especffica do Estado e a fragilidade das polfticas
sociais que articula respondem pela reprodu¢lio da "heteroge-
geneidade” e pela inexigténcia de mecanismoe poderosos de
redistribui¢¥o capazes de assegurar condi¢8es mfnimas de
sobrevivéncia e de exercfcio da cidadania plena.

Nesta linha de andlise, o fen8meno das migracles rural-
urbanas estd longe de agir enquanto um rebaixador do salério
de base industrial, j4 que o intenso grau de industrializag¥o
e urbantzag¥o se encarrega de articular seu préprio mercado de
trabalho. lsto é, o nucleo urbano-tndustrial gera as condig¢8es
de oferta de m¥o-de-obra, o que se denominou mercado geral de
trabalho urbano - na verdade um contingente de forg¢a de tra-
balho que preenche os requisitos da produg3o industrial, sem
nenhuma ou pouca vinculaglio com aquele contingente n¥o-apro-
veitével produtiva e organtzadamente em processos capitalis-

tas:

La importancia de las migraciones rural-urbanas pasa a ser re-
levante, sobre todo para la digensidn “possibilidades de ocupa-~
cidn® 4 nivel promedio de ingreso de 1a poblacion que scbrevive
sin posibilidades de empleo regular, en lo, que se denamind
*setor informal’ de trabajo. &hi, el proceso de trabajo no esta
sometida a las realasde juego capitalista, sino a formas de or-
ganizacion de la pobreza 9 la subsistencia que no pueden ser
llamadas “primitivas’ porque en verdad son de una modernidad
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espantosa. El sonto de ingreso que se filtra § distribuye en
estos sectores informales depende aenos de la pequena produc-
cién mercantil, cuyo valor es paco significative, que del poder

de cospra global de las capas medias y de su desanda diversifi-
cada y cresciente de servicios personales.®

Dessa forma, o setor informal se "viabiliza” pela per-
‘sisténcia do atraso e/ou dos fatores que geram pobreza e mar-
ginalidade. Sua exist8ncia n¥o se justifica pelo volume e
capacidade alternativa da chamada pequena produ¢¥o mercantil,
mas pelo poder de compra e demanda de servigos das camadas
sociale que obtém rendimentos mediante algum tipo de inserg¥o
‘em atividades capitalistas, ou, eventualmente, pelo poder de
compra do Estado, atravée de alguma de suas agénciae. E
duvidosa a possibilidade de ae atividades do setor informal
virem a "formalizar-se” mediante sgua definitiva conegol idag¥o
nog mercados capitalistas, jd que a produ¢do de bene e servi-
¢oe informaie enfrenta dificuldades para atingir economias de
escala compativels com oB requisitos competitivos dos mercados
e para alcangar patamares tecnoldégicos mfnimos capazes de
permitir ganhog de produtividade. Enfim, &30 dificuldades
causadas por falta de capital ou por incapacidade de realizar
gastos em escalas mfnimas compardveis a outras unidades econd-
micas prevalecentes nos mercados. Em dltima inst8ncia, essas
caréncias respondem pela fragilidade dessas atividades, marca-
das por ciclos de vids curtfesimos - mesmo Qque seu volume
global permane¢a inalterado ou que aumente em determinadas
conjunturas. Por outro lado, a prépria "demanda creecente por

gervicos pessocais” tende, no mfnimo, a sge alterar diante do

avango da mercantilizag¥o doe serviges ou do que alguns
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autores denominam “tendéncia A terciarizagl¥o da economia”, a
qual n83o deve ser confundida com o chamado "inchago” do ter-
ctério.*

A forga de trabalho que integra o setor informal ao n%o

gerar excedentes

{....) no puede convertise en trabajo productivo ge ninauna re-
levancia, sino que tiene que querdarse sometida a relacionesde
gervidusbre v ocriosidad, en aquel mundo ambiguo de relaciones
infarnales, pero personalizadas, de las "corporaciones de la
niseria’.*®

Asgsim, pode-se concluir que a situaglio do subemprego
n%o serd resolvida pela simples acelerag¥o do ritmo de cresci-
mento econdmico,* ji que os principais elementos responsiveis
por essa situag¢¥o no Brast! s%o polfticos. Entretanto, é jus-
tamente essa significativa base matertal moderna que poderia
fornecer a fonte tributédrio/contributiva necessiria ao finan-
ciamento de qualquer programa social honestamente comprometido

com a erradicag¥o da marginalidade e da pobreza absoluta.

*Klaus 0ffe 4az uma interessante observacao sobre o setor inforsal: s partldarsos da Econo-
lla Informal nea sespre deixam claro que hd uma 09051cao diasetral entre ‘Dualizagdo Natural® e uma
"Econcmia da dualidade” politicamente fomentada ¢ responsavel en um caso confia-se em que parte da popu-
lag3o, excluida do reduzido wmercado de trabalho, se vire de algum modo e se defenda. Neste caso tem-se
que aceltar o trabalho clandestino, 2 pequena criminalidade, como também as mais erosseiras formas de ex-
pluracau g autu~exp1nracao, tanto aprovatrvalente €OR0 CON indiferenca. Mo autro caso, ou seja, no dxbito
de una ‘prograsitica politica da economia da dualidade, "o importante é come aquele setor do trabalho in-
foraal podera ser institucionaleente reconhecido, fomentade, assegurado, anpliado 2, pelo menas, ser su-
bordinado aos CflthiDS da justiga soclal que rEIV|ad|ca| crédito para o0 setur {orlal da 50cnedade .
{OFFE, Klaus. prSpe: : :
s.0.t. P28, Hlleogra{ado). Acres:ente-se que uma progralat!ta pollt:ca terf, nos espa;os natsnnals.
que resolver, antes, como cuupatlblllzar 3 convivéncia do setor informal com o setor formal sem isplodir
as bases fiscais do Estade, ou, sendo, coso transformar os esquesas tradicionais de financiamento dos
gastos sociais pdblicos.

“*Independentenente dos padries de desgnvolvimento capitalista, € preciso perceber que a ten-
déncia global do progresse teécnice € a de liberar mdo-de-obra, isto e, Jreduzir o trabalho vivo diretanente
utilizado nos processos produtivos; no limite trata-se de usa tendencia a auto-resolu¢o dos processos
produt ivos.
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Ao mesmo tempo, é difici]l conceber a possibilidade de

gucegso efetivo de a¢les para o setor informal, em moldes as-

gigtencialistas tradicionais

@ parciais que pretendam induzir

algum tipo de mobilidade w®ocial para além das fronteiras do

precario trabalho n3¥o-organtzado. Segundo José Pastore:

der market segmentation in Hrazil.
1982

Un quadro distinto aparece no Setor Informal. dqui surgiram
quase 4 nilhdes de novos postos de trabalha no periodo
1981/1983. Isto & geralmente interpretado como a reagdo natural
da sociedade brasileira que, n3o tendo, na ccaside, nenhuma
forwa de seguro-desemprego, viu-se {orgada 3 acomodar uma PEA
crescente com emprego foraal decrescente. Isso foi feitoi o em-
prego inforeal se expandiu. Mal tal expansio tes pequeno in-
pacto sobre a2 mobilidade secial. De fato, estudo anterior
{Pastore @ MHaller, 1982) mostrou que os trabalhadores do setor
infornal tes apenas £/3 das chances de ascensdo social quando
comparados aps trabalhaderes no setor formal. Assis, no coa-
junto e en termas de mohilidade social, € bem provivel que, nas
regioes metropolitanas, estas 4 silhoes de novas oportunidades
de trabalho nfo tenham conseguido compensar a perda de | milhdo
de postos no setor formal.tt:"

Ou, nas palavras de Tavares:

£} desarrolo de una industria soderna e internacionalizada li-
bera 1a base salarial de la industria y de los servitios ple-
namente capitalistas vy burocratizados, de las condicionesde
subsisténcia de las masas, al ispaner barreras a la entrada 2
los aercados de trabajo organizados, tan severas cogo las que
existen en los nercados de bienes.’?

"0 estudo anterior 3 que o autor se refere é: PASTORE, J. & Haller, A.0. Secial wobility un-

In:__.... Spcial structure and hehavior. New York, Academic Press,



2 POL{TICAS SOCIAIS NO BRASIL

No ttem anterior tentou-se demonstrar que o desenvolvi-
mento capitalista recente no Brasil, apesar de ter sido vigo-
roso do ponto de vista da instala¢lio de um pardque industrial
provido de todos os departamentos de produg¥o (bens de capi-
tal, de consumo durédve! e bens-galirios) e de ter dado lugar
ao surgimento de novos atores socials (por exemplo, a nova
classe média), foi incapaz de eliminar a marca da exclus3o e
da pobreza absoluta, transformada, em grande medida, em margi-
nalidade urbana, a qual vém se agravando nos JUltimos anoe.
Mostrou-ge que a proporc¢fo entre atividades organizadas e n¥o-
organizadas, em termos de emprege no perfodo 1950-80, mante-
ve-ge relativamente estdvel (admitindo-se as dificuldadee ori-
ginadas pela “heterogeneidade” e pela mudanga de critérios de
identificac¥o dessar atividades, além das chamadas "hipdteses
herdicae”) e que o perfodo de crise e recesgsdio agravou 0 sub-
emprego devido A& destruic¥%o de empregos organizados e conse-
qtiente expans¥o de atividades n¥o-organizadas.

Finalmente, apontou-se para alguns elementos que fazem
com que subemprego, marginalidade e probreza absoluta sejam
fenfémenos e temas que revelam "perversidades” estruturais do
tecido econbmico e sécio-polftico brasileiro.

Diante desse quadro, cabem as seguintes indagacles:
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a) que papel tém desempenhado as polfticas socials pra-
ticadas pelo Estado Brasileiro para enfrentar a
quest¥o da pobreza?

b) que implicagBes tem para a formulag¥o de polfticas
gsociais o fato de que a pobreza absoluta é determi-
nada estruturalmente?;

c) como a ag¥o pubiica pode mudar estruturas ou reafir-
mar pervereidades, j4 que carece de neutralidade?

d) quais s%0 os obsticulos e as perspectivas para im-
plementar polfticas sociais adequadas ao combate da
pobreza absoluta?

Essas quest8es exigem uma breve retrospectiva das polf-

ticas sociaie praticadas pelo Estado.

Primeiramente, deve-se levar em considera¢%o que a pre-
domind3ncta de regimes autoritdrios no Pafs conseguiu imprimir
marcas profundas nos aparelhos do Estado, mais especificamente
no aparelho social: o fato de ter sido a cidadania completa um
patrim8nio de poucos, cujo exercfcio sofreu indmerasg tnterrup-
¢8es, se reflete, n3o-mecanicamente, na natureza das polfticas
sociats concebidas em primeiro lugar para atender & forga de
trabalho dos setores mais organizados da economia.®

Por outro lado, a prépria elaborag¢io e execuglo dessas

politicas tendem a fugir completamente do controle e interfe-

"4 esse respeito é impgrtante transcrever o seguinte parjgrafo de Sonia Drajbe: 'Entendegos
que um dos resultados da intervengdao estatal, via Polltlcas sociais, € o de propiciar welhores condigoes
de revruducao da forga de trabalho, no seu sentido mais geral - na sedida em que, atraves dessas politi-
ctas, sdo proporcionados, ainda que de nane|ra desigual, bens e servigos consumidos pela populagio trabal-
hadora. Essa forwa de indicar as condicdes de reprnducao da forga de trabalho em detersminado momento his-
térico como um dos determinantes do perfil da politica social afasta-se de algumas teses correntes sobre o
tema, que enfatizam esse aspecto como o mais iaportante e definidor da natureza da intervensdo estata],
crucial mesmo para o desenvolvimento capitalista. (DRAIBE. Rumos e metamorfoses..., p.77). Este livroe
ingﬁresganéetpgra discutir a esergéncia da quest3o social no Brasil e a forma em que se plaseou nos apa-
relhos do Estado.
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réncia de parcelas importantes da sociedade, tornando-ee, por-
tanto, pouco propensas 3 avalia¢8o e & correg¢fo de rumos. Quer
dizer, o aparelho social do Estado se ergue inicialmente sobre
uma estrutura soclial marcada pela iniqUjdade e exclus¥o, na
qual apenas uma parcela da forga de trabalho participa de ati-~
vidades econ8micas organizadas sob as normas capitalistas.
Além do male, a géneese do aparelho social responde as exigén-
clas de unm processo de urbanizag¥o pouco marcado, ainda, por
uma divis¥3o do trabalho extremamente diversificada extensa.

A urbanizacBo - e a "urbanidade” - exigia bens e servi-
cos de consumo coletivo, porém somente na década de 70 a popu-
lag%o urbana tornou-se majoritéria no Brasil. Grandes parcelas
da populac3o brasileira encontravam-se, nos anos 30, 40 e
parte dos 50, literalmente asusentes dos centros de mator dina-
micidade, sendo exclufdas do universo de idealiza¢Ho e mate-
rializag%o de aparelhos e polfticas sociais. Dificilmente essa
populag®o desempenhava ou virta a desempenhar papel significa-
tivo nas condi¢Bes de reprodu¢3o da forga de trabalho udtil aos
processos produtivos em fase de instalag¢¥o e/ou expansiio. Por-
tanto, sem canais organizados para se fazer ouvir e veicular
demandas, grande parte da populag¥io se mantinha 3 margem de
qualisquer congidera¢Bes sobre o custo de reproduc¥o da forga
de trabalho ou, pelq menosg, da formagido da norma salarial.

Além disso, mesmo em termos do publico destinatério das
polfticas socials, verifica-se que "naturalmente” era conce-
bida_uma bifurcac¢%o de caminhos no diffcil terreno da mobili-

dade social, o que se comprova especialmente no aparelho edu-

cacional:
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ds demandas populares pela extensdo da cidadania, a estrutura-
¢do material e legal do aparelho de educaglo respondeu com a
reafiraacdo da universalidade, gratuidade e obrigatoriedade do
ensino primdrio mas, ao wesso tempo, com 2 organizagdo de um
rede paralela voltada para a educagdo das ‘classes senos favo-
recidas’; assim a cidadania incompleta dos setores assalariados
se configurava na préprig estratificagdo dual do aparelho esco-
lar, em sistemas que articulavam diferencialaente os niveis
prindrio-secunddrio e superior e, de outro lado, primdrio, pré-
vocacional e profissional.t? '

Evidentemente que a exigéncia de qualificag¥o técnica
profissional resulta do aprofundamento da divis¥@o social do
trabalho; o que ndo & dbvio é que o sistema educacional impeca
ou dificulte a interpenetrabilidade de op¢Bes, ou seja, que a
um membro de uma “classe menog favorecida” lhe sgeja indefe-
rida, por exemplo, 2 passagem da via pré-vocacional-profissio-
nal & via secunddrio-superior.

E impossfvel deixar de levar em considerag® que na
origem da desigualdade, da exclus¥o social e da n%o extens¥o
das bases materiais mfnimas para o exercfcio igualitédrio da
cidadania encontra-se o fato de ter sido este Pafs dominado
por relagBes mercantil escravagistas na fase de constituicgEo
do Estado Nactional. Cidadania e Estado Nacional n%o s8oc filhos
do mesmo processo no Brastl; o predomfnio de relag¢les escrava-
gistas e a existéncia preponderante de mSo-de-obra escrava
durante a constituic¥o formal inicial do Estado Nacfional fize-
ram com que fosse negado a uma parcela importante da populagio
ou da sociedade o direito & cidadania.is

Numa outra érbita de argumentos, deve-se reconhecer as
imensas dificuldades do Estado para compatibilizar a base tri-
butdria - estreita e rfgida - com as exigéncias de financia-

mento dos programas socialg que se pretendia implantar, sem
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esquecer que desde o infcio da industrializa¢3o o Estado foi
um dog seus personagens centrais, exercendo a fung¥o de ala-
vanca e centralizador de capitaig, utilizando, portanto, sua
capacidade de endividamento e de tributag%o no financiamento
de atividades produtivas essencialis para a acumulag¢¥o privada

de capital.

Ao mesmo tempo, 0 cardter inicialmente restringido da
industrializag%o, entre 1930 e 1955, que apenas asgegurava a
produg8o de bens salidrios e revelava uma incompleta industria

de bage e um setor produtor de bens de capital emergente, obs-
taculizava a ampliag¥% do mercado interno, limitando, conse-

qUentemente, a capacidade de tributacfo:

A aspliagdo das bases fiscais do Estado foi relativamente
lenta, no periodo em pauta, € 05 recursos de que dispunha 2
Unigo tiveram crescimento inferior ao da renda nacional. D Sis~
tewa Nacional de Ensino arrastou-se, sem uam plano unificador,
até o inicio dos anos 40 - n3p se organizou um plano nacional
de saide, e o organisao previdencidric ndo logrou unificacde
nea definit a contento as bases de sua expansdo futura. 0 apa-
relko e a intervengdo econdmica do Estado ndo foram coordenados
por um org3p central de planejamento (....). A montages do apa-
relho social de educagdo e saide ndo correspondes a niveis ra-
zoaveis de atendimento das dewandas dos setores assalariados
urbanos e muito menos 3s necessidades das massas rurais, prati-
camente abandonadas a propria sorte. 0 sistema previdencidrio
ndp estendeu seus servigos para além dos trabalhaderes urbanes
sindicalizados e com carteirz’ deixando & sargem asplas cate-
gorias de trabalhaderes da cidade e do campo. Considerados es-
ses ramos do aparelho sorial, estabelecia-se, mais que uma ci-
dadania regulada, uma cidadania incospleta, restrita e discri-
ainatoria.’s

A gradativa ampliag¥o do mercado interno, o aprofunda-
mento da divis%o social do trabalho, a extens¥do dos circuitos

de valorizag¢¥o e reprodu¢lo do capital, em fung¥o da tnstala-

¢3o do departamento produtor de beng de capital e do de bens
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de consumo duridvel (este em bases Internacionalizadas e en
sincronia com o movimento de internacionaliza¢®o do capital) e
o avango da industrializa¢¥o no final da década de 50 provoca-
ram, simultaneamente, a extens¥o horizontal de alguns progra-
mas sociais. Aessim, o sistema previdencisdrio ampliava seu
atendimento através da simples incorporag8io de trabalhadores
asgeal ariados submetidos a relag@es capitalistas de produgHo.
Porém, a estrutura excludente, pela qual os beneficiédrios eranm
apenas assalariados de atividades organizadas, permaneceu
inalterada.

Essa imutabilidade dos aspectos qualitativos Dbésicos
dos programas soclais amparou-se freqlentemente na crencga de
que o processo de industrializac3c e moderniza¢¥o tenderia
gradativamente a eliminar a iniqltidade e o atraso mediante al-
gum mecanismo similar & osmoge. Ao mesmo tempo, entre 1955 e
1861, travou-se uma Juta polftica intensa entre setores iden-
tificados com o papel industrializante do Estado e os de ten-
dé&ncia neo-liberal-conservadora, pouco afetos & "excessiva”
participagio do Estado na economia (especialmente se fosse
contra os interesses agroexportadores). 0 avango da industria-
lizag%o0 traduziu, a posteriori, @ relativa predomin8ncia dos pri-
meiros na correlac%o de for¢gas, Nesse sentido, a industriali-
zac¥o se associou 3 idéia de "progresso”, com valores intrin-
secos, e as frentes de participaglio estatal eram sobretudo
vinculadas & wmets industrializante, restando relativamente
pouco espago para éreas de "ag¥o social”.

Levando-se em consideragdo a questfo de que g¥o justa-

mente os setores exclufdos og que estio mais desprotegidos e &
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margem de beneffclos sociais, pode-se encontrar alguma res-
posta para a origem dessa distor¢Bo no perfodo de montagem do
préprio sistema previdencidrio, no 8mbito da Consolidaglo das
Leie do Trabalho - CLT -, durante o 1¢ Governo Getdlio Vargas;
pela CLT confunde-se pobreza e necessidade de protecdo com a
condi¢lo de asealariado urbano sob regime estatutdrio.

Apesgar do intenso ritmo de industrializagdo do perfodo
1955-61, foi impossivel evitar o esgotamento do padr%o de fi-
nanciamento.* Garantir a montagem, continuidade o expans3o dos
setores monopolistas exigia a Implantag3o de um sistema finan-
ceiro publico e privado adequado e o exercfcio de uma capaci-
dade crescente de centralizag¥o de capitals que as condig¢Oes
sécio-polfticas do Pafe impediam, pois o Estado se encontrava
literalmente bloqueado, mal conseqguindo sobreviver 2 instabi-
lidade provocada pela acelerag8o inflacionéria.e

Também acumulavam-sge variadag reinvidica¢@es - aumento
de saldrio, reforma agrédria, etc. - das classes subalternas
que, no limite, revelavam a luta pela extens¥o dos direitos da
cidadania, através de partidoe polfticos, movimentos sociais,
sindicatos, etc.

Nesse contexto, a safda & crise, primeiramente no plano
polftico, foi através do recurso autoritério, em 1964. 0Os di-

lemags da regulag¥o do novfiesimo capitalismo monopolista no

. A digestdo da capacidade produtiva recéa-instalada se traduziu numa desaceleragdo do ritwo de
acusulagao e da taxa de expansdo do setor industrial ew 1939. 'mas essa desaceleracdo nao levaria necessa-
riamente & crise economica se ndo existissem fortes problemas, tanto pelo lado do ajuste dinamico da es-
trutura da demanda a capagidade produtiva recea instalada, como pelo lado da realizagdo e financiamento de
ys potencial de acumulagao que se tinha incresentado fortemente nos fins da década . (TAVARES, Maria da
Conceigo. Acumylacdo de capital e industrializacdo no Brasil. Caspinas, UNICANP, 1986. p.124-3).

**a inflagio - via jogo de "empurrazempurra’ - ndo apenas refletia o esgotasento do padrdo de
financiamento e sim usa crise do mode de insergdo do Estade na economia e na sociedade. Assim, em termos
gerais, é possivel encontrar semelhangas com a crise dos anos B89, pels wmenos no tocante a grandes
questdes: inflag3o, financiamsento, democracia, retomada do crescimento, etc.
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Brasil se resoclveram incompatibilizando democracia e acumula-
¢8o de capital: o a:tordﬁarlsmo atendia as exigéncias de cen-
traltzac%o e concentrag¢lo de capitais adequados & acumulacgtio
monopolista. Dessa forma, a aglo estatal - com um esenttido uni-
ficador e centralizador - reafirmou seu cardter vertical, ne-
gando os conflitos originados pela pluralidade de opiniBes e
posturas da sociedade, enfim, suspendendo os direitos do exer-
cfcio da cidadanta.
O predomfnio do autoritarismo entre 1364 e 1984 impri-

miu marcas profundas nas polfticas sociais do Estado.

(veae) 0 perfil da intervengio social do Estado, que se desen-
volveu nos dltimos 28 anos e com o qual se convive ainda, foi
naturaleente coerente com o padrio excludente de desenvolvi-
aento econdmico daquele periodo. E possivel destacar os princi-
pios que regeram sua estruturagdo’ a extrema centralizagdo po-
litica e fimanceira, a fragmentagdo institucional, a auto-sus-
tentagdo financeira, a inexisténcia de participagdo social e
politica nos processos decisorios e, enfim, a privatizacdo das
politicas governasentais.is

Na verdade, o fen8meno da privatizacdo foi mais ou me-
nos equivalente a uma ocupac¥o e delimitag¥o de 3reas de inte-
resses particulares nos aparelhos sociais do Estado, sem nen-
huma considera¢®o pela esfera publica, a nfio ser como eventual
meio ou intrumento de fortalecimento dessas "dreas ocupadas”.
£ possfvel demonstrar um dos aspectos da privatizag8o das po-
lfticas governamentais através da polftica de habitacg%o, a
qual, distorcendo seus objetivos formais, permitiu a sistemsd-
tica construcBo de moradias para ag camadas de altas rendas,
behéf!ciando, em contrapartida, aquelee eetoree da construglo

civil engajados na produg¥o de bens e servigos de maior custo
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e/ou sofisticac3o (materiais, equipamentos, servigos de arqui-
tetura e engenharia, etc).

Outro aspecto da privatizag¥®o 6 a indiscriminada parti-
cipaclo do capital privado na presta¢¥o de servigos bdsicos a

popul agdio. Por examplo;

Ma rede de saude, a precdria situagdo dos hospitais pdblices e
o crescimento da participacdo da rede privada, através de con-

_ vénios, fez que esta dltima respondesse em §985, por 701 do
atendisento seédico.t”

Entretanto, essa face perversa do padrdo de protecg3o
social constitufa um reflexo do modo de crescimento da econo-
mia brasileira, que, & medida que expandia e fortalecia suas
forgas produtivas, era incapaz de construir endogenamente me-
canismos mais eqﬂiiativos de distribuiclo primdria da renda.
Ao contrério disso, uma brutal concentracgZo da renda acompa-
nhou pri-passy @ expansdo da economia.,

No plano polftico, o autoritarismo impedia a livre or-
ganizac¥%o e manifestaclo da forc¢a de trabalho, n8o permitindo
o exercf{cio de formas de barganha no processo distributivo e
tentando generalizar rapidamente a atomizag¥o, particulariza-
¢¥%o e privatizac¥o de interesses tipicos de uma sociedade de
massas, que, apesar de crescentemente corporativizada, encon-
trava-se desprotegida do ponto de vista da participagdo nas

esferae de decisdo polftica.*

**fcces fatores tém contribuido para s existéncia de consensos superficiais e oscilantes, ti-
picos de uma sociedade de massas - o ‘eu te amo, #eu Brasil®, do Nilagre, o “Diretas Ji~, da crise. Embora
dotada 62 uma base estrutural que pode permitir os pluralismos e a diferenciaglo, & sociedade brasileira
ndo estd, a meu ver, e infelizmente, imune 2 fendmenos politicos tipices, teoricamente, de sotiedade mas-
sificadas’. (FARIA, p.79-100),
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Degsa forma, o espetacular ciclo expansivo do perfodo
1967-73 acentuou a marca histérica da exclus3o, entre outras
coisag, aoc provocar a concentrag¥o da renda. Nunca é demais
relembrar a priorizagtio do crescimento expresso no lema:
"crescer para depois diatribuir”. Estabelecendo essa falsa di-
cotomia entre crescimento e dtietribuic8o, a sociedade devia
esperar, sem problematizar os componentes enddgenoe do proces-
so de crescimento.

Em 1973, quando o | choque do petrdleo e sinats de de-
saceleraglo econbmica evidenciavam, para algune analistas, o
comego do fim de um padrBoc de financiamento essencialmente
fundaﬁentado no endividamento externo,' ag autoridades do Go-
verno manifestavam sgeu orgulho na capacidade de endividamento
do Pafs - cuja contrapartida evidente, geradora de confianga,
era o "patrimbnio construfdo” -, justificando a n¥o-mudanga de
rumos da polftica econdmica.

Nesse contexto, o gasto social se mostrava pouco ou
nada eficaz enquanto mecanismo de redistribuigdo indireta da
renda, j&4 que na outra ponta a polftica econBmica favorecia
nitidamente o processo concentracionista. Além disso, o avango
da crise econ8mica tendia a corroer pela base de sustentaglo
financeira os programas sociais.

Mas o que se pode esperar em termos de polfticas so-

ctate? Isto &, qual tem sido o papel tradicionalmente atri-

bufdo &s polfticae sociais, especialmente no tocante a uma
concepcl3o de bem-estar keynesiana? A esse respeito, Sonia

Draibe afirma:
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Politicas Sociais sdo, em geral, entendidas como agGes de go-
verno de carater compensatorio e redistributivo que, #rente aos
riscos de perda de renda proprios da dindmica da econoria de
nercado ou face aos efeitos mais deletérios do processo econd-
mico, visam conplementar una cesta basica de consumo canside-
rada pela sociedade como o minimo indispensdve! de que deves
dispor o5 individuos e as familias para s manterem ee con-
digoes de bes-estar, de dignidade e de integragao i cidadania,
fs dreas tipicas de interven¢do s3o conkecidas: alimentagdo,
saude, educagdo, previdencia, habitagdo, transportes de massa,
saneamento. Teoricamente, pode-se afirsar que, dado um certo
grau de deseavolvisento econdmico e um determinado padrdo de
distribuigdo prisdria da renda, as politicas sociais, ao colo-
carem 3 disposic3o dos estratos de menor poder aquisitivo um
conjunto de bens e servigos, diminuem o arau de desigualdade,
introduzindo wecaniswos de redistribuicd3o, cosplesentando ou
recompondo, de forma direta ou indireta, a renda das casadas
sociais senos aquinhoadas da populagdo. Tambem nas crises,
frente ao desemprege, ou naguelas situagles de perda tempordria
ou permanente da renda (a maternidade, as enfermidades, a vel-
hice) os seguros sociais teém o significado de manter minima-
gente o5 cidad3os por aquelas razoes afastados do mercado de
trabalho.*®

Esse padr8o de protegtio, com variantes, vigorou com su-
cesso em alguns pafses capitalistas avangados a partir do 11
pés-guerra. Em linhas gerais, presgupunha um certo arranjo
entre os principaig atores sociais. A a¢do social do Estado
tinha como contrapartida o crescimento econfmico e, de certa
forma, os gastos sociais se amparavam no aumento da produtivi-
dade. 08 bens e servigos oferecidos pelo Estado constitufam
verdadeiras economlas externas para os getores capitalistas,
pelo mence aljviando a tensfio ou facilitando os processos de
determinag¥o dos cusgtog do trabalho para as empresas. E ver-
dade que na redistribuicglio dos frutos do ¢rescimento e do
aumento de produtividade, o Estado, através de seus gastose
sociais, tinha de atender exigéncias de fortes organizac¢fer

gindicals.
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Nesses pafses, o peso dos programas de natureza redis-
tributiva ou compensatdéria é maior que o daqueles de natureza

agsistencial, entendendo estes udltimos da seguinte forma:

Banham caracteristicas de assistencizis as politicas que, ses
vinculagio com emprego e contribuigoes previas, visae atender
as populagdes carentes, desprovidas dos meios aininos de vida e
trabalha - efetivas politicas de erradicagio da pobreza esta-
riam dentre estas ultimas, exatamente porque trata-se de atin-
9ir populagoes que tem pouco ou nenhum acesso aos MECanismas
formais institucionais, através dos quais operam as politicas
de tipo compensatirio.s®

Cabe reforgar duas idétas que sustentam a afirmag¥o re-
ferente ao menor peso relativo das polfticas assistenciais en
palfges capltalistas avanc¢ados. Primeiro, o padr@o de proteg¢do
gocial do !l pés-~guerra fundamentou-se no crescimento econd-
mico e concomitante aumento de produtividade pela incorporacg¥o
do progresso técnico. 1sso que dizer que o crescimento permi-
te - legitima - a instituig¥o de mecanismos de redistribuigo
da renda; portanto, n3o se trata de um padr3o construfdo
durante - ou para - longos perfodos de crise, tnstabilidade,
receseBo ou depreestio da atividade econfmica. Segundo, o fato
de que a pobreza absoluta nesses pafses é muito mals loca-
tizada e de menor peso nos {indicadores sociais do que en
pafses como o Brasil. HNesses pafses, por exemplo, algumas
minorias étnicase e/ou imigrantes ilegais constituem grupos
soclais, em geral, classificados no estado de pobreza absolu-
ta. O menor peso relativo desse problema social - em relag¥o a
outroa pafses - torna as polfticas aseistencialistas mais

poderosas, embora seja duvidosa a capacidade de conseguirem
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efetivamente eliminar a pobreza absoluta dos grupoe socials
que atingem.®

Perfodos longos de baixa atividade econBmica ou de

crigse tendem a reduzir a base contributiva da qual se nutrem

os gastos sociaig do Estado.* Na verdade, o® programas compen-
satérios que atendem Aquela parcela da for¢a de trabalho tem-
porariamente afastada dos processos produtivos, s%o homologa-
dos pelog setores dominantes da sociedade nas fases de cres-
cimento; ou eeja, esse padrdo de prote¢lo social é fundamen-
talmente explicado atravéas do bindmio crescimento-mecanismos
redlétributivos (Eptado).

Durante as duag décadas de autoritarismo no Brasil, es-
truturou-se uma polftica tributdria marcada pela regressivi-
dade: major taxag¥o relativa dos rendimentos salariais que nos
ganhos de capital e grande permissividade do fisco em relagdo
aos ganhos obtidos mediante operagBes financeiras com pouco ou
nenhum lastro produtivo. A nivel dos rendimentoe salarials,
também foram penalizados relativamente maie o2 baixos que os
altos saldrios. Ae diretrizes gerais do perfodo, no plano da
polftica econ8mica - acumulag3o acelerada de capital, concen-

trac%o da renda e nega¢¥o dos direitos da cidadania -, refle-

tiam-ge de alguma forma na estruturag¢¥o do sistema de protecgdo

"Na Asfrica Latina, Cuba constitui o priseiro pais, em matéria de bes-estar social, medido
através de un conjunto de indicadores, tais €030: enfermidade, nutrlcal, expectatlva de vida, taxa de mor-
talidadee (e causa mortis), sedidas de evolugdo antroposétrica, etc. A mivel mundial, de acordo com rela-
térias da OPS/ONS, disputa con Estados Unidos o ranking de welhores condigdes de vida da populagdo.

**Iss0 ¢ visto assip por Sonia Draibe, especificamente em relagdo 2o Brasil: Se, do ponto de
vista da eqiidade, a relagdo salarlns-contr|hu|cnes-henef|c105 tea acarretadu Perversoes. nap deixa talbeu
de gerar problelas no que se refere & sensibilidade das receitas face is ostilagdes da attv:dade econd-
mica. Nesse padrip de Financiamentos dos gastos sociais, no qual a saior parte das contribuigbes incide
sobre folhas de saldrios, os niveis de arrecadagao tendem a cair nas faces recessivas, cos o dese.pregn €
a contengdn salarlal, exatalente ne mozento em que tendem a se elevar as pressfes e demandas sociais .
(DR&IBE mmn--u p-
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social - como jJ& se disse, preponderantemente dirigido 3 forg¢a

de trabalho engajada em

atividades capitalistaé organizadas.

Do ponto de vista do financiamento e do gasto,* prevaleceram a

regressividade (pagando mais os que deveriam pagar menos e re-

cebendo bens e servigos em quantidade e qualidade insuficien-

tes aqueles que comparativamente mais precisariam deles) e o

auto-financiamento:

A visBio privativista ou

O principio do auto-financiaments do investimento ew servicos
urbanos e sociais - basicamente nas dreas de habitagBo, sanea-
sento basico, transportes urbanes, iluminagdo, limpeza pibli-
ta - manifestou~se concretasente na identificacdo e definigdo
de fundos especificos para cada setor e na observincia de cri-
terios ecandsico-financeiras de rentabilidade na avaliagdo dos
projetos. Conceps3o gerencial que asravou caracteristicas de
iniquidade, alén de imprimir distargdes comprosetedoras do des-
tino social do gasto: o exemplo conhecido do Banco Macional de
Habitagdo, privilegiando habitagdo em detrimento de saneamento,
¢ habitagdo de alto custo, e detrivento da de cariter popular,
tipitica tais distorcdes.®

concepg¥o gerencial pela qual

"os usuirios de bens e servicos devem pagar” amparou, também,

um significativo

dinheiro publico,

que, devido

nimero de operagdes fraudutentas envoivendo

& inexisténcia de instituicdes

democrédttcas, via de regra, traduziram-se em impunidade, este-

relizando ainda mais o destino social das aclBies e dos gastos.

“Ds principais tipos de recursos que financiam as politicas sociais sdo:
a) recursos de origem fiscal em geral (parte das receitas do Estado), contribuigo de toda a
sociedade (Ninistério da Saide, Educagdo);

b) recurses vincylados a programas de base contributiva,

compulsoriamente extraidos de

segaentos da populagdo - seguro social (previdéncia, assistéacia wédica a carso do

INANPS);

c) recursos obtidos através de contribuigoes compulsirias das empresas ou de taxas que, sem

const ituirem ispostos, assemelham-se a receitas #iscais (FINSOCIAL, saldric-educagio);

d) contribuigbes compulsdrias pagas pelas eapresas em nome dos direitos do trabalhader
& “contribuicdes sociais’ compulsorias atingem B8Y da receita
tributaria da Unido, quase o equivaleate a outro orgasento.

(FGTS, PIS-PASEP).
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Do ponto de vista organizacional, vale salientar algu-
mas das caracterfsticas do sistema: central izag%o, burocrati-
zégso, fragmentagBo institucional e superposic¥o de érg¥cs e
programas. 0 estudo Avaliaglo de Politicas Sociais: a literatura brasileira, publi-
cado em 1985, depois de serem consultadas dezenas de tftulos,
resume og problemas mais recorrentes localizados pelos estudos
de avalia¢¥o de polfticas sociaig:®

a) baixa cobertura dos programas;

b) uso polftico ou clientelfstico;

c? centralizacgio;

d) baixa participa¢¥o;

e) md qualidade;

f) falta de integragBo entre agéncias envolvidas no

programa;

g) escassez/md utilizaclo de recursos;

h) eubordinag¥o & polftica econdmica ou a objetivos ex-

ternos ao programa;

i) privatizacgHo;

J) distor¢do de objetivos.

Todos esses aspectos negativos, em menor ou maior es-
cala, sbrangem as polfticas de natureza assistencial, inclu-
sive aquelas denominadas "emergenciais”, que enfrentam proble-
mas adicionais, entre og quais se destaca a dificuldade de
atingir as chamadas populagBes carentes. A populag¢¥io inclufda
na categoria "pobreza absoluta” encontra-se, de modo geral,
inteiramente afastada de processos econbénmicos capltéllstas
organizados, residindo principalmente em nicleos urbanos, mas

quase completamente & margem da utilizagl¥o de equipamentos e
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servicos coletivos; portanto, é dificilmente atingfvel através

de mecanismos institucionais tradicionaie:

Ainda que a disting3o entre politicas de bes-estar e as assis-
tencials seja grosseira e ideologicamente comprometida, tem al-
gusa utilidade, & medida que permite examinar, no caso brasi-
leiro, @ fragilidade das ditimas e a iapossibilidade de, atra-
veés das primeiras, respender satisfatoriamente a questdo da po-
breza.?®

Quer dizer, as perspectivas - no caso de continuar rea-
firmando os aspectos perversos do padr3ico de protegBo - s8o
geombrias, tanto para atscar o fendmeno da desigualdade gocial
quanto o da pobreza, que exigem, entre outras coisas, estraté-
gias de ag¢¥%o diferenciadas, embora integradas: programas de
reforgo alimentar via merenda escolar n¥o atingem ae 8 milhBes
de criangas que n8o {rgqﬂentam escolas.

Por outro, lado, por ser a "pobreza absoluta” um fenb-
meno estruturalmente determinado, é pouco proviével que agles
publicas com tantos vficios de formaglio possam efetivamente
transformar as condi¢Bes de vida dessa populag%o. A mudanga
estrutural e o preenchimento mfnimo indispensidvel e definitivo
does requisitos para a sobrevivéncia demandar¥o uma ag3o pu-
blica fundamentada num consenso estavel, dos principais seg-
mentos da sgociedade, em torno do objetivo da construqﬁo de
mecanismos de redistribui¢%o da renda e riqueza. Esta é uma

das principaie questfes do Brasil de hoje.»

“Esse consenso, que pressupSe elevado grau de politizacdo da sociedade, peraitiria desvincular
2 reflexdo subre a miséria e as agbes para erradica-la das anun;oes e dll&las do financianento do cresci-
sento econollco. Permitiria, inclusive, & isplementacdo de politicas seciais inovaderas. € verdade que,
"a posterlorl , essa postura tenderia a se refletir no questionasento amplo das conteudos do crescimento
econdaico.
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A partir de 1985, na chamada "Nova Repudblica”, a cons-
tataglo de que quase a metade da populacg¥o brasileira se en-
contra 3 margem de processos econdmicos organizadog e institu-
cioﬁalizados e completamente desprovida de mecaniemos de pro-
te¢do social,” trouxe a tona um terme, "dfvida social”, que
exprime a necessidade urgente de o capitalismo e a sociedade
no Brastl colocarem em funcionamento mecanismos de redistri-
butg¥%o eficazes: em Udltima inst@ncia, a quest3o é que o capi-
talismo agora precisa acertar as contas com a marginalidade
soctal, J4 que o vigor modernizante de suas forg¢as produtivas
ndo estd em Jjulgamento.

O compromieso de eliminar até o ano 2.000 essa dfvida é
requisito fundamental para a construc¥o de uma sociedade demo-
crética. Na verdade, efetivar tal compromisso gignificaria um
verdadeiro "acerto de contas” com o passado mal resolvido, uma
tarefa/reforma que, sem chegar a contester as leis de acumula-
¢¥0 e reprodu¢o do capital - ao contrério, permitiria a ex-
panasfo do mercado interno e aliviaria enormes tensBes so-
ciaie -, do ponto de vista social, teria conseqliéncias
revolucionsdrias, pelo fato de integrar uma das metades do Pafs
4 temporalidade e civilizag83o da outra.

Mas tal compromisso, até agora, tem-se demonstrado ex-
tremamente frdgil diante dos dilemas do crescimento econbmico,
da prioriza¢Bo da pelftica econSmtca (e do aprofundamento da
dicotomia com o campo da polftica social) e, no limite, da ad-

ministrag® da economia com horizontes temporais curtissimos.

*Tornou-se comus a realizagdo de analogias pelas quais no Brasil coexistem dois paises. Este
dualiseo pretende refletir o brubal abismo que separa a populagdo em estade de miseria do resto da socie-
dade.
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Ao mesmo tempo, o gradual abandono da &nfase "pelo soctial” e
seu atrelamento 2 estratégia - se é que assim pode chamar-se -
stopand go da polftica econbmica expressam o cardter pouco cria-
tivo - politicamente imobilista - que norteou as polfticas
socialie da "Nova Republica”, as quais tém-se demonstrado
inteiramente amarradas ao padr¥o de financiamento (e ao modo
de organizag¢¥o) do perfodo antertor e também & tipologia - em
crigse em outros pafses - pela quzl as polfticas sociais se
dividem em "redietributivae, compensatérias, assistenciaie e

emergenciaie”.*

*0 pensanento neg-1iberal inspirado es Milton Friedman wanifesta seu repidio ao Welfare State
Keynesiano por ter agravado deficits, gerado um desestimulo zo trahalho e iapedir - entre outras coisas -
o livre ajustamento dos mercados de trabalho.



3 POL{TICAS COMUNITARIAS NO BRASIL

Uma modalidade de agdo pdblica, no campo das politicas
éoclaia, pareceu ganhar contornos inovadores, sem, contudo,
chegar a ser inteiramente original no cenério sdéclo-polftico
brasileiro. Trata-se da &nfase governamental em agBes capazes
de mobilizar as comunidades* para orgsnizar a producdo e
distribuig¢%o - para consumo individual ou coletivo - de bens e

servicos de natureza social:*

{..o.) @ descentralizacdo, com sua forte vertente de sunicipa-
lizagdo, a inteeracio dos municipios e equipamentos sociais a
nivel local, a participacdo popular nos processos de decisdo,
inplenentag3o € controle das peliticas sotiais e, finalsente -
algo que vem ganhando for¢a - usa concepsdo alternativa de
organizar e distribuir bens e servigos sociais, alternativa
porcue tem fundamentalsente o significado de correr paralela 3
maquina buracratica, porque ‘desinstitucionalizadora’; nesse
sentido, ¢ que aparece nas sugestoes recorrente de distribuicdn
de cupons, de relagdo direta com os usuirios, de distribuigdo
direta de recursos em dinheiro as familias ou, enfis, por que
prevéen a participagdo de associagoes voluntdrias dos mais di-
versos tipos na implementac3o das politicas.2®

Para ter efetivado seu cardter inovador, tal proposta

de polftica preciearia ter sido articulada de forma coerente e

“Existe uma grande polémica en relacao a utilizagZo do termo cn;unldade no alblto da biblio-
srafla de estudos socioldgitos e antropoldgicas sobre aspectos da sociedade. Us "fildo" importante das
criticas tentz sostrar a :n:nlpat:brladade desse terap quando re{erldo a uma sociedade marcada pela desi-
gualdade e exclusdo social e, tashém, porque esse termo pressupce uma falsa norsalizagdo e igualagdo dos
acabros da sociedade. Diga-se de passagem que, via de reora, comunidade ou comunitdrio se aplica a grupos
sociais inteiramente carentes.

s chamados ‘equipasentos coletivos®, obras de calcamento de ruas, lanllhas para sistemas
de esgotos, servigos de lavanderia, escolas, postos de sadde, enfim, companentes nlnllus, no secula XX
quase XXI, da sobrevivénciz hueana, Frequentelente organizam-se as atividades de producdo de bens e ser-
vicos, ea “coaunidades carentes’, segundo modelos microgmpresariais.
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abrangente a nfvel de todos os aparelhos sociais do Estado.
Além disso, o processo de desburocratizacBo” ou "desinstitu-
cionalizac¥0o” deve vir acompanhado de descentraliza¢%o polf-
tica e financeira e esta pressupfe um processo de planejamento
efetivamente amparadeo nosg municfpios e capaz de promover a
integraclio local das agBes. Caso tivessem preenchido esses

pré-requisitos, poder-se-ia aflrmar que essas a¢Ses resultaram

de uma mutag¢%o na forma e contelddo dos aparelhoes sociais do
Estado, e, em dltima inst@ncia, que o processo democritico no
Brasil avangou no sentido substantivo da garantia da ”igual-
dade”.

Do contrario, essas agBes de mobilizac8o comunitiria
tendem a ter pouco efeito global, isto ¢, tendem a pulverizar-
se e a perder éua eventual capacidade de reprodu¢¥o. Portanto,

forgosamente o analista deve incluil-~las em alguma das catego-

rtas que servem para <classificar as polfticas sociale:

"assistenciais” ou "emergenciais”,* ineficazes para alterar a

“Conforse foi tratado anteriorsente, agoes assistenciais em estados que apresentam Hoa
situagdo geral de hea-estar populacional podem vir a ter mais sucesso ou provacar maiores iapactes
positivos nas popula;oes carentes, do que quando apllcadas em estados com pior situagdo soclal.
Ao nesao tespo, isto nfo se confunde com a questio de que agles assistenciais efetivas de erradicacdo da
piséria deveriam ser globalmente planejadas e dotadas de fortes suportes financeirps. Evidentepente que,
tanto pelo contexto politico que daria lugar a agdes dessa natureza, comprometidas com o bem-estar, quanto
pelas agdes em si, provavelmente ndo se trataria mais de politicas assistenciais es moldes tradicionais.
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estrutura de exclus¥o social do Pafe, e de impactos extrema-
mente toépicos.*

£ preciso dizer logo que, de maneira geral, os partidos
polfticos, através de seus representantes no Congresso Consti-
tuinte, n%o t8m conseguido debater publicamente e colocar pro-
Jetos que pensem o papel do Estado e as formas de acabar com a
miséria no Brasil, nem mesmo os segmentos da socjedade civil
tem gabido manifestar-se organizadamente e influenciar as es-
feras de decisdo do Congresso.

A maioria das chamadas agBes comunitérias se destina a
populagBes marginalizadas dos circuitos econdbmicos capitalis-
tae organizados e institucionalizados, caracterizadas, entre
outras coisas, pelo acesso precirio (quando existe) a bens e
servicos de natureza coletiva. A principal parcela dessas po-
pula¢¥es constitui-se por desempregados ou subempregados. A
estratégia que norteia essas acgtes se fundamenta na idéia de
que © mapeamento das caréncias e a simult3nea tomada de cons-
ciéncia da situaglo coletiva por parte dessas populacBes ten-
dem a cpnetituir um elemento gerador de lagos de solidariedade

fortes, a partir dos quais é posslivel coletiva e organizada-

*yale a pena citar um trecho de artigo recente que focaliza a questio das agdes comunitarias
durante o periodo autoritdrio: "Com el progresivo agotamiento del autoritarisso y la busqueda de un nuevo
orden politico, 2 partir de 1974 se entra em un momento relativamente diferenciado en el interior del
periodo. Este estd marcado por el lanzamiento o refuerzo de programas orientados hacia los sectores
sociales mas warginalizados del progresse, pero que en vez de buscar canalizar hacia ellos porciones con-
suderables de recursas, seram basicamente de manipulacidn siabdlica, con uma parcdia de participacion

“cosunitdria® ¥ con propos;tos integracionistas 4 conptac:onustas, cono el Programe Nacional de Centros
Saciales urbanos. Tambica después de 1974 se pide 3 las agencias tradicionales que incluyan estos segmen-
tos en sus prograsas. En )z wedida en que estan, sinembargo, comprometidas en sus eastos con rutinas ins-
titucionales muy rigidas y que dehen presar cuentas a los lubbfes furnadus, silo par milagro cansigues de
hecho alcanzar a las poblaciones mids pobres, La expresuon *ailagro’ resulto ser en parte literal, pues se
consigeo aumentar ia cobertura atraves de uma serie de mecanismos de recucion de costos, tales como su
transferencla a los ‘beneficidrios’, la disminucidn de calidad de los programas u el recurso 3 tecnologias

“sinplistas’, que no sonsino peores que las utilizadas para los grupas de aitos ingresos . (COIMERA,
Marcos § LAMOUMIER, Bodivar. Metodos 4 técnicas de evaluation de prosectos ¥ prograsas sociales
utilizados en el Brasil. IN: EVALUACI%N en América Latina y el Caribe: experiéncias concretas. Paris,
UNESCD, 1985. p.i45. (Estudios Socicecondmicos, i8)).
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mente superar algumas caréncias, contando com um sistema de
"pequenas ajudas”* gob auspfcio de instituigles pudblicas ou
privadas.

Espera-se que esgsa "pequena ajuda” provoque impactos
positivos para a melhoria das condi¢Beas de vida. Apesar de
serem recurgog técnicosg, financeirce ou materialie reduzidos em
relagc¥o ao tamanho do subemprego.e deaemprego, os impactos po-
sitivos decorreriam do cardter "inovador” dessas agBes, ampa-
fadaa, de um lado, na capacidade de autoproduglo e/ou auto-
realiza¢¥%o dos grupos sociaig envolvidos. De outro lado, no
cardter relativamente rudimentar e ”"intensivo em trabalho” dos
proceesog tecnoldgicos envolvidos* na producdo dessers beng e
gervigog de consumo coletive.

Ao mesmo tempo, o processo de autoproduc¥o e resolugHo
de problemas comuns tenderia a forjar uma populaclo atenta e
participativa. No limite, esse tipo de pratica poderia, se ge-
neralizada, transformar os processos de planejamento e imple-
mentaclio de polfticas sociais em moldee tradicionais, rompendo
ou conseguindo driblar, talvez, uma enorme maquina polittico~
burocrédtica dispendiosa.

Faz-se necessdrio esclarecer por que essas agles,
quando promovidas por algum aparelho de Estado, devem ger in-
clufdas (e portanto julgadas) no Smbito das polfticas gociais.
A principal resposta reside no fato de que o Estado constitutl

uma insté@ncia predominantemente polftica do palco social - ex-

*& esse respeito, consultar NACIBNAES UNIDAS. Departamento de &suntos Econdaices ¥ Sociales.
. New York, 1941.

**Ji foi indicado no  ites i que o probiema do empreso na ﬁnerlca Latina e no Brasil ndo se
grigina na "tecnologia® cu no ‘cardter intensivo em capital” da industrializacdo.
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pressdo sintetizada das rela¢Bes de poder -, na qual, de uma
forma ou oﬁtra, os principais setores da sociedade,* ge mani-
festam estabelecendo, de acordo com a correlagdo de forc¢as, um
gentide ou direcionamento ao conjunto de acg8Bes pﬁblicas; Hesse
sentido, o principal pgt-put do Estado s%¥o polfticas e todas
provocam impactos sociais.

A estratégta dae agBes piublicas dirigidas &g "comu-
nidades carentes”, mesmo que tente diminuir o papel genitor do
Estado, estimulando a capacidade de cooperag¢8o e resolug¥o de
problemas dos grupos sociaie, deve ser considerada como polf-
tica e, mais, como polftica social, j& que ee pretende provo-
car algum impacto sobre as condig8es de reproduclio de parte da
forga de trabalho e, ao mesmo tempo, reduzir os dispéndios
financeiros.*

Trate-ze de estratégias destinadas a combater o subenm-
prego e o desemprego: em Ultima inst@ncia, visam contribuir a
eliminar a miséria absoluta. O cardter de polfticas sociais
fica mais evidente quando as ag8es comunitdrias se amparam ex-
plicitamente em aparelhos do Estado, sejam prefetituras, sejam
secretariag de assuntos comunitdrios.

De certa forma, negar-ge s traté-las como polfticas é
render-se & incapacidade de avaliag¢¥o, classificag¥o e hierar-
qutzaclo dessas aglBes no contexto das polfticas sociais, tal-
vez, com o objetivo de euperestimar seu cardter ”inovador” ou

gubest imar equfvocos de concep¢lio, planejamento e execug¥o.

. "Tow graus varidveis de representatividade de acordo com os regimes politicos es viger
(autoritarios, demecraticos, etc.).

_ ""Muitos dos Bovernos estaduais de ‘oposig3o’ que assumiraa ew 1982, diante de enoraes difi-
culdades financeiras herdadas e, portanto, da pouca capacidade de gasto sacial, aderiram a agoes comunits-
rias sob a argumentag2o de comprometeres relativamente pouco os orgamentos.



49

Entretanto, n%c se deve pengar que as acﬁes comuniti-
rias nSo provocam impactbs nas populagBes envolvidas en
”experién;iasf.',wasmo que se trate de impactos diferentes dos
inicialmente propostos na concepc¥o dag polfticas."™ HNesse
campo de polfticas, é possfvel que ocorra um confronto cr{tico
entre os requisitos de "previgibilidade” daé polfticas pdbli-
cag e a "imprevisibilidade” do devir social das "comunidades
carentes”, especialmente quando a 6&nfase pelo "comunitario”,
em alguns aparelhos do Estado, associa-se 3 idéia de autonomia
~ da sociedade em relag¥o ao Estado.

Antes de avancar reflextes e realizar crfticas, cabe
lembrar que permanece aberta, como campo de investigacdo na
érea de polfticas puiblicas, a questﬁo de como financiar - e de
terem sucesso - polfticas sociais destinadas a um piblico mar-
ginalizado dos circuitos econbmicos capitalistas, especial-
mente se o crescimento econbmico ndo garante a absorg¢do produ-
tiva desse contingente populacional através da expansgfio do
mercado interno. Acrescente-se que indiscut;velmgnte o déficit
do setor publico (na verdade, uma das manifestaglies de uma
crise mais ampla e profunda entre o Estado e a Sociedade) e a

dfvida externa constituem limites objetivos, obstéculos que,

. " extresamente comus a utilizacSo do termo “experjéncias’ romo sindniso de “experiéncia pi-
lota” ou “avangada, no limite, em cardter ndo definitivo e global, em cardter "experimental . Sobre a
avaliagdo de politicas com propésitos de wudancas, vale consultar FIGUEIREDD, Harcus Fariz & FIGUEIREDD,
Argelina Maria Cheibud. Avaliacdp politica e avaliacdn de opiiticas: um quadra de referéncia teorica.
S30 Paulo, IDESP, 1984, (Texto, 15}

*n¢ preciso dizer que no Awbito de polititas sociais, na drea de saide, por exemplo, e a nivel
de alguns setores do aparelho de saide, pode-se encontrar “ages comunitdrias’ ou ideais a respeito da
participasio da comunidade {inspiradas nas experiéncias de atencao primdria de saide do socialiswo chinés,
por exemplol, no precesso de atendimento/utilizacde de bens e servigos sédicos. Essas agoes, apesar de

frequentenentg provocares impartos positivog n3 pupu{a;in, no entanto, tée sido incapazes para cosbater a
sercant itizag3o indevida da medicina e da saude na América Latina e no Brasil, especificasente.
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pelo menoe politicamente, dificultam o financiamento de amplos

programas sociais.

Fernando Fajnzylber

afirma que & preciso mudar os con-

teudos do processo de investimento como condig¥o & eliminag¥o

da desigualdade e excluaslio social:

En HAmerica Latina, ha quedado en evidencia que es infundado el
supuesto de que en el marco del actual patrén de desarrolle la
prolongacion lineal del crescimento precedente condutiria a la
solution de los problemas acunulades. Ese supuesto ha sido uti-
lizado para difundir 1a imagen de que la inversidn temdriz me-
ritos intrinsecos, es decir, que independientemente del sector
de destino o de) agente econdmico portador de 1a mises, 1a in-
versidn debia ser- estiaulada. Esta concepcion favorecia, ademds
de otras consideraciones, a inducir indiscriminadasente tanto
12 inversion extranjera como el endeudamiente externo. La preo-
cupacion central radicaba en incrementar el volumen de inver-
sidn mas que en dilucidar 1a direccion y lus efectos que se ge-
neraban a partir del ‘estilo de desarolle’ que se forjaba y
consolidaba a lo largo del tiempo.2*

Essa crftica n%o leva o autor a desprezar indiscrimina-

damente o avango tecnolégico nos setores de ponta da economia

e a ldealizar qualquer volta & pequena produgfo mercantil pré-

industrial:

las opcicnes que enfrenta el proceso inversienista se refieren
7o solo a los sectores de destino, sino tambien, y particular~
aente en este periodo de transicion tencldgica, a las téenicas
utilizadas en cada uno de los sectores. Esto puede adquirir
partizular relevincia en sectores de servicios, donde coinciden
rezagos importantes vy potencialidades signitficativas de cambio
tecnologico.

La revolucién en las técnicas de comunicacion, sicroeletrénica
y computacidn puedem modificar sustanciamente en los proximos
ands las vias através de las cuales pueden expandirse los ser-
vicios masivos de educacion y salud.



£s prabable que con los medios tradicionales resulte economica-
sente inviable lograr, en un capso breve, una cobertura totzal
en los servicios de educacion y salud, entre otros, en America
Latina, pero esta restriccién podria parcialeente superarse con
base en las perspectivas que ofrece el canbio tecnologico. Esto
sugiere Ia relevancia de coabinar, en el disend de los pro-
grams de salud y educacion, las recurssos destinades a expandir
los servicios por las vias convencionales con los requeridos
para explorar creativasente nuevas modalidades.®®

5|
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