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trabalho a seguir foi elaborado em 1989 pela equipe técnica

b da entdo Area de Operagées Sociais do BNDES sob a coorde-
nagdo da economista Maria do Rosdrio Rodrigues de Pizzo, preco-
cemente falecida em agosto ultimo.

Funciondria do BNDES, exerceu, entre outras fungoes executivas, a
de superintendente das Areas de Infra-Estrutura e de Operacées
Sociais na segunda metade da década de 80. Seu entusiasmo e
dedica¢do aos ideais do desenvolvimento, aliados a sua enorme
capacidade de lideranga e competéncia técnica, marcaram profun-
damente aqueles que tiveram o privilégio de trabalhar a seu lado.

Em sua homenagem, a Revista do BNDES escolheu para publicagdo
o texto a seguir, cuja elaboragdo teve como pano de fundo a tentativa
de delinear contribuicées do BNDES ao desenvolvimento de uma
politica social eficaz para os anos 90. Os dados constantes no
referido trabalho refletem a realidade dos indicadores disponiveis
naquela oportunidade.

Em que pese a defasagem dos dados e indicadores utilizados — face
ao tempo decorrido —, o texto permanece atual no que se refere ao
diagndstico das politicas sociais e por seu cardter inovador, posto
que jd antecipava aquela época a abertura da economia brasileira e,
principalmente, o desenvolvimento dos servigos publicos como mo-
vimentos inexordveis rumo a um crescimento sustentado e socialmen-
te mais justo.
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1. Introducio*
7

consenso que a esséncia do desenvolvimento econdmico de uma
nagio, vale dizer, sua prépria razdo de ser, € a elevagdo do padrio de
vida de sua populagdo como um todo. Em outras palavras, o crescimento
deve ser buscado na medida em que proporciona bem-estar social, condigdes
satisfatérias de subsisténcia e sobrevivéncia para a totalidade da populagio.

Nio obstante, ndo se segue necessariamente ao crescimento econdmico uma
distribuigéo equilibrada dos bens e servigos gerados. Ao contrério, o Brasil,
por exemplo, criou, a par do inegavel desenvolvimento de suas forgas
produtivas, uma legido de marginalizados, inatingidos pelo crescimento
econdmico e excluidos do processo de modemizagio pelo qual passou a
pequena parcela privilegiada da populagdo que logrou se apropriar dos
beneficios deste crescimento.

Examinar os determinantes histéricos deste padrdo de crescimento e dis-
tribui¢do de renda no Brasil escapa as pretensdes deste trabalho. Para nossos
propésitos, basta enfatizar que o periodo autoritirio a que esteve submetida
anagio, se, por um lado, completou o processo de instalagiio de um moderno
parque industrial no pais, determinando mudangas significativas ndo somen-
te na escala como também na estrutura da economia, algando-a a posigio de
destaque na cena internacional, por outro, fez agravar desequilibrios ha
muito presentes em nossa sociedade, intensificando as desigualdades pes-
soais e regionais nela existentes.

2. Questio Social: O Tamanho do Problema’

A questdo social no Brasil, resultante do desequilibrio na fruigdo dos
beneficios do progresso e no acesso ds oportunidades de emprego, renda,
bens e servigos, assume expressdo de maior relevéncia e gravidade se
inserida no contexto internacional de economias com renda per capita
semelhante 4 brasileira e, até mesmo, com desempenhos inferiores. Enquan-
to em paises como, por exemplo, Taildndia e Chile a taxa de mortalidade
infantil é de 51 e 26, respectivamente, e a esperanga de vida ao nascer de 66
e 72 anos, nessa ordem, no Brasil a taxa média € de 87 mortes/1.000 nascidos

* Este trabalho, escrito em 1989, reflete a realidade dos indicadores entdo disponiveis, tendo sido
incluido nesta edigdo como homenagem postuma a Maria do Rosdrio Rodrigues de Pizzo, que o
coordenou. (N. do E.]

1 Nesta segdo, us fontes dos dados sdo: JAGUARIBE, Hélio, Reforma ou caos; e UNICEF, Situagdo mundial
da infancia (1989).
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vivos e a esperanga de vida de 65 anos. Em regides tais como o Nordeste, a
taxa de mortalidade infantil venﬁcada ¢é pelo menos o dobro da média
brasileira.

A dimensio da miséria ¢ da pobreza no pais ¢ a sua geografia podem ser
assim retratadas:

« em 1985, do total da populagio brasileira, cerca de 35% das familias
viviam em situagiio de pobreza (renda familiar per capita de até 1/2 salédrio
minimo), correspondendo, no mesmo ano, a cerca de 53 milhdes de
pessoas (41%); e

» em situagio de miséria absoluta (renda familiar per capita de até 1/4 de
saldrio minimo) encontravam-se 15% das familias, equivalentes a 24,4
milhSes de habitantes.

Pelos mesmos dados, visualiza-se que, em 1985, enquanto 80% das familias
percebiam renda de até dois saldrios minimos, acima de cinco saldrios
somente se encontravam 6,3% do total das familias brasileiras.

Se examinada a incidéncia relativa da miséria no Brasil, verifica-se que o
problema € mais grave no meio rural: do total de familias em estado de
extrema pobreza —4.692 mil familias —, 48,6% se encontram no meio urbano
¢ 51,4% no meio rural. Vale a pena atentar para o fato de que o percentual
relativo & miséria rural encontra-se, em principio, subestimado, dado terem
sido considerados como localidades urbanas municipios bastante pequenos,
cuja estratégia de sobrevivéncia da populagfio se aproxima daquela de 4reas
rurais.

Compondo este quadro, vale ressaltar que a miséria e a pobreza no Brasil
apresentam forte componente regional, concentrando-se no Nordeste quase
49% do total da popula¢do miserdvel e pobre do pais, o que mostra ser a
qualidade de vida, nessa regido, bastante dramatica.

O Sudeste, niio obstante apresentar um quadro menos alarmante, possui
cerca de 16 milhdes de habitantes com renda familiar per capita de até 1/2
saldrio minimo, o que significa dizer que ai se concentram cerca de 30% da
populacdo miserdvel e pobre localizada principalmente no meio urbano, fato
intrinsecamente ligado 4 génese da miséria urbana, qual seja, a forte migra-
¢fo campo-cidade ocorrida no Brasil nas dltimas décadas.

Juntas, as regides Nordeste e Sudeste respondem por quase 79% do quadro
da pobreza do pats, concentrando 72% da populagio total brasileira.
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3. A Importancia do Crescimento Econdmico?

Com a transi¢do democrética no Brasil, a questdo social passou a ser objeto
de reflexdo de diversos segmentos da sociedade, ndo sd pelas gigantescas
proporgdes que seus efeitos perversos atingiram, como pelo reconhecimento
de que a construgdo de uma nagfio democritica e moderna passa, inexora-
velmente, pelo resgate da cidadania de parcela significativa da populagéo.

Duas caracteristicas da economia brasileira, entretanto, nos levam a crer que
a retomada do crescimento econdmico, por si s6, ndo sera capaz de garantir
uma sensivel melhoria nas condigdes de vida da populagdo como um todo:
os baixos saldrios e o excedente de méo-de-obra.

Uma Economia de Baixos Salarios

A primeira delas diz respeito a remuneragio do trabalho, pois se trata, sem
divida, de uma economia de baixos salérios, seja pela intensa utilizagdo de
mao-de-obra nido-qualificada, pela fragilidade das organizagdes sindicais ou
pelo excedente de trabalhadores nfio incorporados ao processo produtivo,
que pressionam o mercado de trabalho, apenas para citar alguns dos mais
conhecidos argumentos.

Com efeito, a economia brasileira, como ji mencionado, desenvolveu-se
aceleradamente no pds-guerra, diversificando sua estrutura produtiva e
implantando setores industriais modernos, porém com grande heterogenei-
dade técnico-econdmica e de produtividade, tanto entre diferentes setores
como dentro de cada setor ou segmento.

Coexistem, portanto, em nossa estrutura econdmica unidades produtivas
modernas € marginais, sendo estas tiltimas — as atrasadas tecnologicamente
—capazes de sobreviver gragas ao emprego de méo-de-obra nio-qualificada,
a qual sdo pagos baixos salérios.

A compatibilizagdo de unidades atrasadas e modernas se faz com a sis-
temdtica elevagio das margens de lucro das unidades modernas, para a qual
ha grande complacéncia da economia brasileira. Isto quer dizer que a
economia de baixo saldrio tem no processo inflaciondrio uma fonte decisiva
de retroalimentagéo.

2 Nesta segdo, as fontes dos dados sao: MEDEIROS, Carlos Aguiar de, Os impactos sociais da crise
econdmica, politicas sociais e transi¢io democrética (our. 1986); e IBGE, Pesquisa Nacional por
Amostra de Domicilios (diversos anos).
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Ao contririo de uma economia aberta, em que os prec¢os sdo sinalizados
pelos pregos internacionais, o Brasil vem historicamente acomodando as
variagOes de custos (cambio, tarifas, salarios, juros) a partir de variagoes de
pregos, criando um sistema com grande capacidade de sobrevivéncia perante
crises € infenso a eliminagdo de unidades marginais. Esta forma de ajuste
tem duas conseqiiéncias basicas e interligadas: aumento da inflagéio e queda
dos salarios (reais e do custo do trabalho por unidade de produto, participa-
¢dodos saldrios narenda ou ainda queda dos salarios na produgéo industrial).

De fato, disto resulta que, em 1986, das 55,4 milhdes de pessoas integrantes
da populagio economicamente ativa (PEA), cerca de 27,9 milhdes (ou
50,4%) recebiam menos de dois saldrios minimos — limite que tem sido
utilizado para excluir uma familia da condigéo de miséria. Pior que isto, 15,4
milhdes de pessoas (ou 27,8% da PEA) recebiam menos de um saldrio
minimo de renda.

Excedente Estrutural de Mao-de-Obra

A segunda caracteristica, ja citada como um dos agravantes da primeira, é
a existéncia de um excedente estrutural de mio-de-obra que, mesmo em
periodos de crescimento econdémico, ndo se incorpora ao setor formal da
economia e resulta, basicamente, do fato de que o Brasil se industrializou
sem ter feito previamente uma reforma agriria. Em outras palavras, a
desestruturagfio parcial da agricultura ndo correspondeu uma industria-
liza¢@o capaz de absorver plenamente a mio-de-obra expulsa do campo.

Com efeito, em 1986, além de termos uma taxa média de 3,6% de desem-
pregados, equivalentes a 2 milhGes de pessoas, podemos levantar alguns
indicadores relativos aos trabalhadores ligados, de uma forma ou de outra,
ao setor informal da economia. Assim, por exemplo, verificamos que, dos
36,6 milhdes de empregados, 15,5 milhdes (ou 42,2%) ndo tinham carteira
assinada e 27,8 milhées (ou 50,1% da PEA) ndo contribuiam para institutos
de previdéncia. Alémdisso, quando analisamos a PEA segundo as categorias
“empregadores”, “empregados” ou “conta prépria”, encontramos 12,7 mi-
1hdes (ou 22,9%) nesta tltima e, quando a analisamos segundo setores de
ocupagio, encontramos 5,9 milhdes (ou 10,6% da PEA) em “ocupagdes mal

definidas”.

Poder-se-ia argumentar que o crescimento econémico em 1986 ndo foi
vigoroso o suficiente para melhorar os salarios e incorporar os excedentes
de mio-de-obra, depois de meia década de estagnagio da economia. Contra
este argumento, apresentamos alguns dados referentes a 1979 e 1980,
Giltimos anos de um periodo em que o pais experimentou eXpressivo cresci-
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mento, a partir da implementagdo do II PND. Em 1980, 59,4% da PEA
recebiam menos de dois saldrios minimos e 31,4% menos de um, enquanto
a taxa de desemprego era de 4,6%,? equivalente a 2 milhdes de pessoas, e
os trabalhadores por conta prépria somavam 24,4% da PEA. Em 1979, os
trabalhadores em atividades mal definidas chegavam a 12% da PEA, e
aqueles sem carteira assinada eram 40,1% do total de empregados.

Claro esta que este quadro se agrava em fases de estagnag@o ou recessdo
econdmica e/ou ainda em periodos autoritérios, quando politicas de com-
presséo dos salarios se tornam mais facilmente exeqiiiveis.

Conclusdo: Crescimento Econdmico, Condi¢ao
Indispensavel, mas ndo Suficiente

Conforme haviamos enunciado, deste quadro concluimos que o crescimento
econdémico nio é uma condicdo suficiente, conquanto seja indispensével
para resolver o problema da pobreza no pais, dado que somente crescendo
se pode incorporar trabalhadores ao processo produtivo aumentar a dis-
pomblhdade absoluta de recursos para as politicas sociais, cuja arrecadagao
€ extremamente pré-ciclica, aumentar salérios etc.

Assim, deve-se repensar o préprio padrdo ou modelo de crescimento a ser
adotado. E esta definigéo se torna tanto mais premente se considerarmos que
a economia brasileira se defrontard com profundos ajustamentos, seja no
plano interno ou externo.

Abertura para o Setor Externo

O ajuste externo, se for feito, por exemplo, aumentando o grau de exposicéo
internacional da economia brasileira — que é sabidamente muito protegida
—, dever4 acarretar, ao lado da reestruturagdo modernizante do setor produ-
tivo, uma tendéncia, hoje inexistente, a diminuir a elasticidade de cresci-
mento das margens de lucro. Mas isto ocorrerd necessariamente em
detrimento das unidades marginais que sdo menos competitivas. E claro que
este ajuste tera efeitos perversos no segmento atrasado do mercado de
trabalho, gerando concomitantemente desemprego, agravado ainda pelo fato
de as tecnologias modernas serem, em geral, poupadoras de mio-de-obra.

3 A fonte deste dado [MEDEIROS (1986)] é distinta da utilizada para o mesmo dado referente a 1986;
para esta dltima, ver IBGE, Anuério Estatistico do Brasil (1987/88).



REVISTA DO BNDES, RIO DE JANEIRO, V. 2, N. 4, P. 3-20, DEZ. 1995 9

Crescimento com Produg¢do de Bens de Alta
Divisibilidade

O ciclo anterior de crescimento da economia brasileira, por outro lado,
engendrou uma oferta agregada de bens finais caracterizada por produtos de
valor unitério elevado, inacessiveis & camada pobre da populagio. A solugdo
da miséria no pais tera tanto mais éxito quanto maior for a base produtiva
capaz de gerar bens de salarios. Desta forma, ndo se trata de um crescimento
qualquer, mas sim que possa gerar um agregado de bens com elevada
divisibilidade. Por sorte, os setores hoje estrangulados e capazes de promo-
ver um crescimento sustentado a longo prazo sdo os servigos de utilidade
publica, a infra-estrutura. A sorte a que nos referimos reside no fato de este
setor, por suas caracteristicas técnicas, aliar uma demanda por bens de alto
custo unitério — hoje disponiveis na economia e com capacidade ociosa — a
uma geragfo de bens altamente divisiveis.

Com efeito, os projetos de infra-estrutura na sua implantagdo demandam
equipamentos sofisticados, construgdo pesada etc., ao passo que, em opera-
¢do, passam a produzir servigos, tais como energia elétrica, transporte e
saneamento, 0 que € compativel com a distribui¢do de renda pretendida.

4. A Gestio da Politica Social
A Necessidade de uma Politica Social

Ainda que, ndo obstante, seja retomado o crescimento econdmico e adotado
um padrdo de desenvolvimento que favorega a incorporagio dos excedentes
de mdo-de-obra e a redistribui¢do da renda, diante da expressividade do
quadro de pobreza anteriormente apresentado, fica evidente que o Brasil ndo
pode prescindir da adogiio de politicas sociais visando elevar o padrdo de
vida daquele significativo contingente da populag@o, incorporado ou ndo ao
setor produtivo.

Para tanto, é necessiria uma profunda reformulagio nas politicas sociais
hoje existentes, que abrangem um variado leque de programas, em sua
maioria setoriais, contemplando os mais diversos tipos de a¢des, desde os
beneficios da seguridade social is redes, por exemplo, de sadde e educagio,
passando por um sem-nlimero de programas compensatorios, nos niveis
federal, estadual e municipal, tais como distribuigdo de roupas, alimentos,
equipamentos para deficientes fisicos etc. Os aspectos mais criticos desse
aparelho serdio a seguir enunciados sucintamente.
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Diagnéstico da Politica Social Hoje

A primeira dificuldade para o enfrentamento da questdo social é o préprio
desconhecimento, em todos os niveis, seja dos problemas, seja de suas
possiveis solugdes. Com efeito, enquanto as questdes econdmica, industrial,
financeira etc. mereceram detalhados levantamentos e anélises pelos moder-
nos centros académicos e intelectuais hoje existentes, 0 mesmo nio ocorreu
com a face social da vida do pais. Assim, praticamente nenhum aspecto
referente aos segmentos frageis da populagéo se encontra mapeado, com o
que ficamos sem saber exatamente quantos sio, onde estdo, quais as suas
necessidades, que solugdes técnicas existem para atendé-los, qual a viabili-
dade delas, quanto custa cada solugdo e tantas outras respostas urgentes para
comegar a resolver cada questio.

O segundo grande empecilho refere-se aos préprios segmentos que se
dedicam a questdo social. A exemplo da referida dicotomia entre desen-
volvimento econémico e social, também o aparelho estatal pode ser visto
segundo duas estruturas distintas: uma, moderna, ainda que heretogénea,
conforme referimos, voltada para o lado produtivo e econdmico; €, outra,
arcaica, voltada para o segmento social, onde ainda vigem préticas atrasadas
de gestfio e padrdes ineficientes de administragio.

Apesar dos inlimeros programas de agdo social geridos por diversos rgios,
¢ ampla a concordincia de que tais iniciativas ndo obtiveram resultados
significativos, havendo clara desproporgdo entre recursos alocados e efeitos
concretos.

Este segmento, pouco priorizado no contexto do desenvolvimento nacional
como um todo, cuja face econdmica centralizava as ateng0es, passou a
funcionar segundo umalégica propria, que pouco tem a ver com os objetivos
a que deveria atender. Algumas de suas caracteristicas ficam visiveis a
primeira aproximagfio e ndo sdo fruto do acaso, mas cumprem fungdes
especificas na dindmica da vida do pais.

Uma dessas fungdes, sem divida, é o uso politico que se faz dos programas
sociais. Geridas nem sempre adequadamente, as politicas sociais se prestam
muitas vezes  pritica do clientelismo, pela qual os beneficios sdo concedi-
dos em troca de apoio politico. Neste sentido, a escolha das técnicas de
interven¢iio nem sempre esti vinculada a tentativa de promover efetivo
beneficio social, mas privilegia solugdes que criem alguma espécie de
vinculo entre o beneficiado e o financiador.
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Outra caracteristica dos programas sociais, também associada & escolha da
técnica de intervengio, diz respeito a preferéncia por solugdes 6timas para
pequenas parcelas da populagéio-alvo, em detrimento do beneficio social
universalizado, que, no limite, se torna direito adquirido, dever do Estado.

A escolha das técnicas de interveng@io envolve, entretanto, outra variavel
igualmente complexa: o fato de blocos de capital privado se beneficiarem
diretamente do mercado institucional representado pela implementagdo da
intervengdo social. Ndo € dificil imaginar que, neste contexto, estdo em jogo
interesses econdmicos significativos e que a administragdo do conflito entre
a adogado da melhor solugdo técnica e a acomodagdo desses interesses nem
sempre & trivial.

Esse conflito pode levar a solugdes mais caras, como preferéncia por novas
obras, aquisi¢do de novos equipamentos — em detrimento da manutengdo
dos existentes —, aumento dos niveis de intermediagéio entre o recurso € 0
beneficiério etc.

Além disso, as proprias institui¢des que operam as politicas sociais apresen-
tam caracteristicas operacionais arcaicas, sendo uma delas o crescimento
sistemdtico das atividades-meio, com o conseqiiente aumento do nimero de
funciondrios administrativos contratados, emdetrimentodas atividades-fim.

Outra caracteristica do aparelho de Estado voltado para o atendimento da
questdo social € a superposig¢io de agéncias com a mesma finalidade, o
mesmo piblico-alvo etc. A multiplicacdo das agéncias tanto se faz vertical-
mente, no 4mbito dos trés niveis do poder executivo — governos federal,
estaduais e municipais —, como horizontalmente, no 4mbito de cada um
desses niveis, na medida em que cada segmento do aparelho de Estado
identificado com uma determinada clientela — e ndo com uma determinada
fungdo — passa a internalizar e prover toda sorte de beneficio social para ela,
avangando sobre fung¢des que a l6gica indicaria estarem vinculadas a outros
segmentos do setor piiblico.

Todas as caracteristicas apresentadas, sem excegdo, levam ao desperdicio
dos recursos disponiveis para aplicagio no setor social, ou seja, 0s recursos
que efetivamente chegam ao piblico-alvo so menores que os originalmente
alocados para atendé-lo. Embora nfo existam estudos acurados que conta-
bilizem exatamente este desperdicio — como de resto, conforme vimos, ndo
se tem conhecimento profundo da drea social —, estimativas deste montante
chegam a apontar em alguns casos perdas de até 70%, ou seja, de cada 100
unidades monetérias alocadas somente 30 chegam ao beneficiario final.
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Diante do quadro exposto, parece claro que merece ser questionada a nogao
corrente de que a questiio social ndo pode ser solucionada em razdo do
volume de recursos que demandaria. Da mesma forma, fica evidente que a
simples injegdo de mais recursos no setor social nio alteraria substan-
cialmente o quadro de miséria no pais.

Inser¢do do BNDES no Social

O BNDES passou a atuar neste contexto a partir da criagdo, em maio de
1982, do Finsocial, cuja finalidade era ampliar a agdo social do poder piiblico
através do financiamento a programas ou projetos voltados para o apoio ao
pequeno produtor rural e para a assisténcia as populagdes de baixa renda nas
dreas de alimentagdo, saiide, educagéo e habitagio. Com esse objetivo, o
Decreto-Lei 1.940/82 estabeleceu que as empresas publicas e privadas
contribuissem para o Fundo com 0,5% de seu faturamento e que 0s recursos
oriundos dessa contribuigdo fossem geridos pelo Banco a partir de diretrizes
fixadas pelo presidente da Repiiblica.

As expectativas de que a criagdo do Finsocial resultasse em uma agao mais
bem planejada e eficaz néio se concretizaram, basicamente pela auséncia de
regulamentagdo que estabelecesse os procedimentos a postulagdo e aprova-
¢do de solicitagBes de apoio financeiro e pelos mecanismos informais de
operacionalizagdo que — 4 falta da referida regulamentagdo — se sucederam.

Esses fatos reduziram o impacto transformador que os recursos do Finsocial,
pelo seu volume, poderiam ter obtido. Além dos aspectos relacionados ao
retardamento da aplicagio dos recursos arrecadados, caberiam ainda ser
“destacados como principais obstidculos nesta fase:

» a substitui¢do pelo Finsocial de fontes orgamentérias, o que levou a que
alguns dos principais programas federais da 4rea social, como, por exem-
plo, o da merenda escolar, passassem a ser integralmente mantidos pelo
Fundo;

» atransferénciade recursos do Finsocial pelo Tesouro Nacional diretamen-
te aos beneficidrios finais, desvinculada de qualquer procedimento de
andlise e acompanhamento de programas € projetos, limitando tanto a
eficdcia quanto a eficiéncia da aplicagio dos recursos do Fundo;

* a natureza casuistica e de curto prazo das alocagdes aprovadas através de
exposi¢des de motivos a partir de preocupagdes de natureza orgamentéria
- a fixagdo do valor e do beneficidrio da alocagido — sem que antes se
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realizasse a avaliag@o prévia do projeto no ambito de critérios objetivos
de prioridade;

* a concentragdo de recursos em programas nacionais especificos, cujos
objetivos &s vezes ndo se adaptavam perfeitamente a todas as particulari-
dades regionais e estaduais; esta sistemaitica centralizadora também im-
pediu que, em nivel local, se pudesse estabelecer um processo de
“projetamento” que buscasse integrar os diversos programas da drea social
e suas fontes de recursos, evitando-se as superposi¢des e potencializando-
se o impacto das diferentes agdes; e

* o fato de o BNDES ndo ter podido operar na 4rea social com seus
tradicionais procedimentos financeiros, que preservam o valor dos crédi-
tos aprovados, o que teria permitido uma sensivel redugio das dificuldades
que a inflagdo gerou para a consecuc¢do das metas fisico-financeiras
estabelecidas nos projetos e, por outro lado, teria aberto uma perspectiva
para que as operagdes do Finsocial pudessem vir a ser analisadas e
contratadas em bases plurianuais.

Em maio de 1986, com a aprovagio presidencial a4 Exposi¢do de Motivos
Seplan 112/86, o Banco adquiriu autonomia para selecionar, analisar ¢
apoiar projetos sociais que apresentassem caracteristicas de exemplaridade
no que se refere aos custos, impactos positivos e capacidade de generaliza-
¢do. Com isto, conseguiu-se estabelecer linhas de atua¢do no dmbito das
quais ja se encontram em implantagfio mais de 400 projetos.

Assim, explorando e avaliando formas ndo-convencionais de intervengio,
seja pelos menores custos envolvidos, seja pelas solugdes técnicas adotadas
ou, ainda, pelos modelos de gestio, estando sempre presente a preocupagio
com a exeqitibilidade da generaliza¢do da iniciativa, os projetos exemplares
promoveram a criagdo do conhecimento indispensivel a elaboragfio de
programas de ag#o.

Com a promulgagio da nova Constituigdo Federal, a contribui¢do social,
fonte efetiva do Finsocial, passou a incorporar a receita da Seguridade
Social. Assim sendo, futuras dotagdes ao Fundo para aplica¢io pelo BNDES
ndo mais adviriio da contribuigdo social, ficando na dependéncia da alocagdo
de recursos fiscais pelo Congresso.

Diante do exposto até aqui, € dificil resistir a tentac@o de tragar um paralelo
entre o tratamento dado ao Fundo e aquele dispensado as questdes sociais
no pais. Por outro lado, as marchas e contramarchas que caracterizaram a
aplicacdo do Finsocial fizeram do Banco um observador privilegiado do
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quadro social brasileiro — a extensdo de nossa miséria, as falhas no tragado
das politicas sociais do pais, a precariedade de sua institucionalidade, o
atraso de seu instrumental financeiro e a sobordinagéo de seu atendimento
a outras prioridades.

De fato, o corpo técnico do BNDES passou por arduo aprendizado, acu-
mulando experiéncia e conhecimento na drea social que hoje, sem pretensio,
o gabarita ndo s6 a criticar o status quo, como também a propor alternativas
de atuagdo, como veremos a seguir.

5. Por que o BNDES na Questdo Social?

Pelo exposto, 0 BNDES considera-se credenciado para criticar as atuais
politicas sociais e sua gestdo, bem como para propor uma reestruturagio no
trato da questdio social, além de identificar um espago proprio para sua
atuacgio.

O Elemento Distintivo da Atuagdo do BNDES no Social

Como vimos, a atuagdo do BNDES, enquanto aplicador de parcela dos
recursos do Finsocial, ndo solucionou os problemas dos milhdes de brasi-
leiros que vivem em situagdo precéria, permitindo, entretanto, que o Banco
identificasse um papel estratégico a ser desempenhado no equacionamento
da questio social, que transcende — de longe — o volume de recursos por nés
aplicados até entdo.

Como jé foi referido, o Estado brasileiro pode ser analisado do ponto de vista
daexisténcia de duas estruturas paralelas, que respondem a l6gicas distintas:
uma voltada para o econdmico e outra para o social. A primeira € moderna
e busca a eficiéncia e a racionalidade. A outra € arcaica e constitui o reduto
do clientelismo, do patrimonialismo etc.

O aspecto de primordial relevincia para a atuagdo do Banco no social reside
precisamente no fato de ser ele um elemento de estrutura moderna a se
ocupar dos problemas que até entdo eram tratados pelo segmento arcaico do
Estado. E é sob essa Gtica’que temos perseguido sistematicamente novas
formas de intervengdo do Estado na solugdo das caréncias sociais, no intuito
de introduzir técnicas modernas na gestdo das politicas sociais.

Pelo seu amplo conhecimento da economia nacional e larga experiéncia em
“projetamento” e planejamento, o Banco possui todas as condi¢des para, a
par de priorizar as agdes assistenciais impostas pela crise social, planejar
novos caminhos para o desenvolvimento, de acordo com os anseios de
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justica social e compativeis com as tendéncias estruturais da economia,
corrigindo, onde necessério, os efeitos socialmente perversos desse movi-
mento,

O Banco, além de possuir a “técnica”, também é um agente privilegiado do
ponto de vista da amplitude do espectro de seus clientes — tanto do setor
privado quanto do piiblico—, encontrando-se em condig¢des, por isso mesmo,
de alavancar formas de atuagfo integradas e/ou consorciadas entre esses dois
importantes pilares de sustentag¢do do desenvolvimento. Como institui¢do
de governo, ele ndo sé atua diretamente no apoio a projetos sociais, como
pode ainda contribuir efetivamente para a formulag@o de uma politica social
articulada e eficaz.

‘Sugestées do Banco para uma Politica Social
mais Eficaz

Com efeito, dados o diagnéstico anteriormente apresentado e a trajetéria do
Bancono social, entendemos que a formulagio de uma politica conseqiiente,
capaz de transformar o pais em sua face social, algando a sociedade brasileira
a padrdes de qualidade de vida compativeis com o pleno exercicio de sua
cidadania, ndo pode deixar de levar em consideragéo os seguintes pontos:

* pressuposto fundamental:. crescimento econdmico, em modelo que favo-
reca a distribuigéio de renda e a incorporagio de excedentes de mao-de-
obra;

* reestruturag¢do das intervengdes sociais: considerar a existéncia de trés
segmentos distintos no cenario de pobreza do pafis, para os quais se devem
dirigir a¢des diversas (além de alguns servigos, como satide e educagdo,
por exemplo, que devem ser estendidos & populagdo como um todo):

— trabalhadores — geralmente nédo-qualificados — cujos baixos saldrios,
como vimos, sio incapazes de tird-los da condi¢do de pobreza e para
os quais, além das politicas macroecondmicas esbogadas, sdo neces-
srias agOes compensatdrias que visem proteger o segmento € que
podem ser operadas a partir de sua insergo na economia como traba-
lhador formal (alguns exemplos destas politicas sdo o Programa de
Alimentagdo do Trabalhador, os beneficios previdenciarios, uma poli-
tica salarial dirigida etc.);

- trabalhadores — também ndo-qualificados — que em épocas de recessdo
econdmica ou crise se encontram desempregados; em outras palavras,
podemos afirmar que, de acordo com a conjuntura econémica, existe
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uma parcela da populagdo que oscila entre os mercados formal e
informal de trabalho, para a qual o seguro-desemprego € um exemplo
de politica social necesséria; e

— pessoas que provavelmente ndo serdo incorporadas ao processo produ-
tivo no médio prazo, seja qual for a taxa de crescimento — ou mesmo o
padrio de crescimento adotado — nos proximos anos; neste caso, ndo
vemos alternativa sendo a distribui¢io compensatdria de bens e servi-
¢os, visando minimizar suas caréncias, que incluem alimentago, habi-
tagdio, saneamento bésico, entre outras (essa distribuigio deve ser
mantida até que este contingente seja incorporado ao sistema produtivo
formal);

» reorganizagdo geral do aparelho estatal que opera as politicas sociais,
levando em consideragio a reestruturagfo das intervengdes sociais descri-
ta no item anterior e atendendo as seguintes diretrizes:

— descentralizar a aplicagdo dos recursos, levando em conta realidades
locais e demandas especificas;

~ modernizar as priticas de gestdo administrativa e financeira, no sentido
de tornar eficientes as intervengdes, através da obtengio de parametros
de desempenho e custos, do equacionamento de fontes de recursos
compativeis com a natureza das agdes e da implantagdo de mecanismos
de controle das aplicagdes, de modo a dar transparéncia ao uso de
recursos publicos;

— evitar aexcessiva setorializacdo dos servigos, criando mecanismos que
favoregam a articulagfio das a¢des pretendidas;

— promover 0 enxugamento da miquina administrativa, privilegiando as
atividades-fim em detrimento das atividades-meio;

- definir responsabilidades interinstitucionais a fim de evitar superposi-
¢do de agéncias e beneficios e, a0 mesmo tempo, promover a univer-
salizag¢do do atendimento;

— adotar solugdes técnicas que, correspondendo a um padrio bésico de
atendimento a que se propde a intervengiio, possam ser estendidas a
totalidade da populagio-alvo previamente definida;

— promover estudos e pesquisas que permitam aprofundar o conhe-
cimento da questfio social no pais; e
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— implantar mecanismos de controle e avalia¢do de impacto das interven-
¢Oes sociais; e

* mecanismos adequados de financiamento do setor social: os recursos para
investimento devem obedecer a uma 16gica de planejamento € programa-
¢do, a semelhanga da aplicag@o dos recursos no setor econémico.

A Agdo Social do BNDES nos Préximos Anos

O equacionamento da questio social exige o engajamento de ampla gama
de segmentos da sociedade brasileira, seja na identificag@o das caréncias, na
formulag@o das solugdes, na implementagfo dos projetos, na mobilizagdo
de recursos piiblicos e privados ou no controle de sua aplicagfo, sob pena
deumnovo ciclode desenvolvimento ficar comprometido pelo agravamento
dessa questio.

As discussdes e os estudos desenvolvidos até o momento concluem pela
necessidade de investimentos simultineos nos meios rural e urbano, para
que ndo se reproduza a indesejivel escassez de oferta de servigos.

Como proposta especifica de atuagio, entende o BNDES ser prioritirio o
equacionamento das concentragdes de pobreza nos pequenos niicleos de até
20 mil habitantes do Nordeste e nos bolsdes de miséria das cidades com mais
de 100 mil habitantes das regides Nordeste e Sudeste, representando um
piblico-alvo de 29,8 milhGes de pessoas (56% da miséria/pobreza do pafs).

A ag@o que se entende necessdria é a implantag¢fio de uma infra-estrutura
social integrada que compreenda saneamento basico, habitagio, postos de
saiide, escolas, creches etc.

Considerando-se um custo de US$ 500 per capita, estima-se em US$ 15
bilhdes o volume total de investimentos necessarios para implementagdo da
proposta citada, cujo ritmo dependeri da disponibilidade anual de recursos
que poderido ser aplicados no enfrentamento da questdo social. Quanto a sua
natureza, vale fazer a distingdo entre dois tipos.

Os primeiros sdo os recursos fiscais, que deverdo formar a base de uma
politica social. A questdo central, entretanto, néio € tanto elevar os gastos em
politica social, mas sim buscar formas de interven¢io mais eficazes em que
odesperdicio e a ineficdcia sejam minimizados. Esta busca de racionalidade
dos gastos em politica social é uma das metas perseguidas pela agéo do
Banco. A dotacdo adequada de recursos fiscais transcende nossa atuagio



18 CONTRIBUICBES DO BNDES PARA A FORMULAGAO DE UMA POLITICA SOCIAL EFICAZ

exclusiva e depende de uma acdo conjugada de diferentes esferas governa-
mentais.

Entretanto, existem outros tipos de recursos que devem ser canalizados para
os investimentos sociais. Genericamente, poderiamos chama-los de recursos
privados, sejam eles aplicados através de financiamentos — como no caso
dos recursos ordindrios, que o BNDES ja tem mobilizado para financiar
projetos de cunho social que, em virtude de suas caracteristicas intrinsecas,
comportam reembolso (usinas de lixo, por exemplo) ~, sejam eles aplicados
diretamente pelos agentes econdmicos responsaveis por algum impacto
social negativo. Neste caso, a idéia subentendida € a da internalizag@do dos
custos sociais (4 semelhanga de custos ambientais) nos respectivos projetos,
privatizando, portanto, prejuizos sociais evidentes e evitiveis. Aqui também
a atuagdo do Banco ndo é exclusiva, dependendo, obviamente, da mesma
agdo governamental coordenada referida acima.

A Criacdo do Fundo Social do BNDES

Em face da inexisténcia de previsdo de recursos no Or¢amento Geral da
Unido de 1990 para aplicagio pelo BNDES na érea social, e consciente da
necessidade de preservar o acervo de conhecimentos até aqui adquiridos e,
principalmente, de assegurar a aplicagfio imediata destes conhecimentos
através da continuidade dos trabalhos, possibilitando o desenvolvimento de
linhas de atuagio capazes de influir no tragado das politicas sociais da
préxima década, o Banco instituiu um Fundo contdbil, de natureza financei-
ra, com patriménio inicial correspondente a 50 milhdes de BTNs, para
financiar os seus programas de desenvolvimento social.

A resolugdio que criou o Fundo prevé, como fontes adicionais, recursos que
eventualmente venham a ser aportados tanto através de organismos nacio-
nais e internacionais como mediante repasses e dota¢des do Orgamento
Geral da Unido.

Tendo em vista o reduzido volume de recursos disponiveis para aplica¢io
na area social, o BNDES aprovou ainda uma estratégia para sua atuag@o
tanto com recursos do referido Fundo quanto com os das demais fontes
tradicionalmente utilizadas pelo Banco, tais como recursos ordinrios e os
vinculados a finalidades determinadas. Assim, os projetos sociais a serem
financiados pelo BNDES em 1990 sdo os seguintes:

» com recursos do Fundo Social: Nicleos Urbanos de Baixa Renda, con-
templando aqueles na 4rea de influéncia de projetos agricolas financiados
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pelo Banco; e Meninos de Rua, visando a integracdo dos menores nas
regides metropolitanas;

* com recursos vinculados: Crédito para Trabalhadores Rurais, destinado
a melhorar a utilizagdo racional do solo e a técnica dos pequenos produ-
tores, utilizando recursos do Procera; Saiide, que beneficiara agdes inova-
doras no atendimento a populagiio de baixa renda, através de repasses de
recursos proprios do Ministério da Saiide, como o financiamento a préticas
de medicina alternativa no DF; e Informatizagdo dos Sistemas Peniten-
cidrios, através de repasses préprios do Ministério da Justiga, no dmbito
do Proinfopen; e

« com recursos ordinarios: Infra-Estrutura Social, objetivando o apoio da
iniciativa privada a projetos de investimento em infra-estrutura social que
beneficiem a comunidade, financiando, por exemplo, creches, escolas,
postos de saiide, grémios recreativos e saneamento bisico; Empresa
Pro-Creche, visando a implantagio e ampliagiio de creches para aten-
dimento qualificado a criangas com até seis anos € 11 meses, para filhos
de funcionirios de empresas ou criangas carentes da area; € Usinas de
Reciclagem e Compostagem de Lixo Urbano, com o objetivo de financiar
investimentos fixos para disposi¢ao final do lixo em municipios com mais
de 100 mil habitantes.

A par dessas iniciativas, cumpre enfatizar que o BNDES pretende perseguir
o objetivo de promover a internalizagdo nos modernos empreendimentos
capitalistas dos custos sociais de sua implanta¢fio, para equacionar as
condigGes de vida da populagio direta ou indiretamente afetada, a exemplo
do que ja vem ocorrendo com relagiio aos impactos ambientais provocados.

Nesse aspecto, como financiador de grandes projetos, o Banco desfruta de
poder negocial inclusive para alavancar novas agdes voltadas para a popu-
lag¢do ndo estritamente vinculada ao projeto, mas residente em suas adjacén-
cias, consubstanciando-se, assim, a concreta difusio da agfo social,
estendida com a devida amplitude, na Instituigio.



