RUPTURAS E CONTINUIDADES NA
POLITICA SOCIAL CHILENA*

PILAR VERGARA

O governo militar chileno impds uma politica social restritiva
que subordinou os objetivos distributivos as metas de crescimento ¢ estabi-
lidade da economia, O governo democrdtico que o sucedeu afirmou rei-
teradamente que um de seus objetivos fundamentais é a consolidagiio de
uma economia de livre mercado, aberta para o exterior, baseada na empresa
privada e na liberaliza¢do do sistema financeiro e cimbios internacionais.
Defendeu, ademais, a tese de que uma economia capitalista de livre merca-
do nfio é incompativel com uma maior igualdade social. Daf ter definido
como o propdsito fundamental da sua gestio compatibilizar o crescimento
econdmico com uma melhoria das condigGes distributivas, juntamente com
um claro compromisso de aliviar a extrema pobreza que afeta uma elevada
percentagem dos chilenos. Isso € considerado uma condigio bésica para a
consolidagiio e estabilidade a longo prazo das institui¢des democriticas no
pais. Com esse propésito colocou-se em marcha uma estratégia distributiva
de orientagiio diferente mas complementar da estratégia de crescimento.

Até que ponto existe uma ruptura na politica social do novo
governo relativamente ao governo anterior? Qual € a capacidade que o
modelo econdmico de livre mercado e a politica social atualmente vigente
demonstraram para conciliar as metas de crescimento econdmico e graus
crescentes de igualdade social? Responder a estas e outras questdes consti-
tui o objetivo deste trabalho.

Na primeira se¢do faz-se uma breve descri¢io dos principais
tragos da estratégia econdmico-social neoliberal adotada pelo governo mi-
litar e de seus resultados mais importantes. Sem essa revisio prévia das
herangas problematicas, assim como das condigdes estruturais favordveis

* "Ruptura y continuidad en la politica social del gobiemo democratico”. Tradugio de
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que a administragfo anterior legou ao governo democritico, € impossivel
avaliar o alcance ¢ o significado dos elementos de continuidade e/ou rup-
tura do modelo atnalmente vigente. Torna-se também impossivel com-
preender inteiramente os dilemas e desafios que o governo democritico foi
levado a enfrentar, e a natureza e significagdo das opgdes adotadas.

Na se¢fo seguinte sfo descritas as principais caracteristicas do
modelo econdmico e social atualmente em curso, seus objetivos fundamen-
tais e os desafios a que deve responder, incluindo as restrigdes econdmicas e
institucionais, e também as oportunidades que o atual governo herdou paraa
implementagio de uma estratégia econdmico-social capaz de compatibilizar
o crescimento da economia com uma maior equidade social. A se¢fio termi-
na avaliando o modelo de bem estar social que se foi configurando durante
os primeiros dois anos de recuperagio democrdtica, suas similitudes e dife-
rengas com o vigente sob o governo militar que saiu, e sua capacidade de
conduzir em diregdo a graus crescentes de igualdade social, compativeis
com a consolidago das institui¢es democréticas no pais. Finalmente, a par-
tir da anilise anterior e das principais tendéncias detectadas, na (iltima parte
do trabalho encontram-se algumas conclusdes ¢ uma reflexio sobre os prin-
cipais desafios que se apresentam para a a¢io social do Estado.

1. O GOVERNO MILITAR E A EXPERIENCIA
NEOLIBERAL

1. A Politica Econdmica

Como é sabido, o governo militar reverteu as tendéncias
econdmico-sociais imperantes por vérias décadas no Chile: reduziu drastica-
mente o papel de intervengfo do Estado, impds severas contragbes ao gasto
pliblico social e promoveu a liberalizag@io dos mercados e do comércio exte-
rior e cAmbios internacionais, impondo desse modo a supremacia do livre
mercado e a subordinagiio da atividade econdmica interna aos fluxos finan-
ceiros internacionais. Concomitantemente, desmantelon as estruturas
politicas e sindicais por meio das quais as classes populares haviam logrado
expressar suas demandas e pressionar por seus interesses.

A reestruturagio da economia, a implantagio de sucessivos pro-
gramas ortodoxos de estabiliza¢do durante a década dos setenta e os choques
externos, que empobreceram o conjunto da economia nacional, produziram
uma acentuada deteriora¢io das remuneragbes, a0 mesmo tempo que as
politicas macroecondmicas recessivas contrairam drasticamente o gasto
publico destinado a fins sociais ¢ levaram o desemprego aberto e a pobreza a
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niveis sem precedentes na histéria do pais. No inicio da década de 80 a crise
da divida e a conseqiiente transfer&ncia de recursos para o exterior, junta-
mente com uma nova regressio nas condigdes macroecondmicas e distribu-
tivas puseram fim ao otimismo imperante nos circulos oficiais, segundo o
qual a economia havia entrado num caminho de crescimento acelerado que
poderia ter dado inicio ao tio ansiado ciclo distributivo. A aplicago de uma
politica de ajuste restritivo forgou uma deterioragio adicional das remune-
ragdes, novos cortes no gasto social e uma nova alta das jd elevadas taxas de
desemprego (Tabela 1). Uma condugio econdmica mais pragmadtica a partir
de 1984 permitiu uma progressiva recuperagio da economia e, mais adiante,
um crescimento sustentado com uma inflagio moderada. Os progressos no
ambito social, todavia, foram escassos, sem que no fim da década se hou-
vesse recuperado sequer os niveis histéricos.

Tabela 1. PIB por habitante, inflagéo, investimento, divida externa, desemprego e
remuneragdes - 1970, 1980 - 90.

Ano PIB/HAB Taxade Taxa Div. Ext. Taxa de Salarios Reais
Inflaxao de milhdes Desemprego (1970=100)
Invest. em US$ (a) _—

Média Renda

Saldrios minima
1970 100.0 36.1 20.2 3.123 5.9 100.0 100.0
1980 116 176 17.6 11.207 16.9 894 112.7
1981 121 19.5 19.5 15.591 15.1 97.4 1179
1982 102 15.0 15.0 17.159 26.1 97.7 116.6
1983 99 12.9 12.9 18.037 313 87.0 91.6
1984 104 13.2 13.2 19.659 24.7 816 80.1
1895 105 14.8 14.8 20.529 22.0 83.2 746
1986 109 15.0 15.0 20.829 17.3 84.9 69.6
1987 113 16.5 16.5 20.660 13.9 84.7 64.0
1988 119 17.0 17.0 18.960 11.0 90.3 66.4
1989 129 18.6 18.6 17.520 8.6 92.0 738
1990 130 19.5 19.5 18.576 8.6 93.7 788

Fonte: Banco Central, Contas Nacionais, [nstituto Nacional de Estatisticas (INE),
JADRESIC (1986).

(a) Inclui programas de emprego de emergéncia PEM e POJH.

2. A Politica Social
2.1. As "modernizagGes".

As orientagdes neoliberais materializaram-se nio sé em refor-
mas da estrutura econdmica mas também da institucionalidade social vi-
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gente no pais por vdrias décadas. O mercado foi expandido para todos os
setorcs e Ambitos da sociedade, até converté-lo no mecanismo de organi-
zagio da sociedade em seu conjunto.

Com efeito, junto com a redugfio do gasto social, promoveu-se a
retirada sistemadtica do Estado dos setores sociais, por meio da privati-
zagfio dos servigos e da estrutura¢do de uma nova institucionalidade so-
cial, completamente submetida as leis do mercado competitivo. Com esse
propdsito, a partir do final dos anos 70 e comego dos 80 foi dado impulso
a um amplo plano de reformas — as denominadas "modernizagBes
sociais” — que transferiram para o mercado € a iniciativa privada a tarefa
de prover os bens e servigos sociais antes prestados pelo Estado, deixando
que o mercado se encarregasse de regular o acesso a essas prestagdes. Por
meio dessas reformas buscava-se promover a criagdo e expansio de um
sistema privado de scrvigos sociais de alto nivel, segundo o qual aqueles
que tém poder aquisitivo suficiente financiam com seus prdprios meios as
atengdes sociais que antes recebiam do Estado, prevalecendo um critério
de correspondéncia entre 0 quanto se contribui para o sistema ¢ as pres-
tagdes recebidas.

O Estado reservou para si somente a responsabilidade de aten-
der aos sctores de menores recursos, que carecem de capacidade para cus-
tear as presta¢des minimas que requerem.

A reforma da previdéncia de 1981 (cujo exame aqui restringe-se
aos pontos relevantes para nossos objetivos), que afetou somente o regime
de pensdces, substituiu o antigo sistema de reparti¢do por um de capitali-
zagdo individual, que € administrado por entidades privadas: as Adminis-
tradoras de Fundos de Pensdes (AFP)), criadas especialmente com esse
fim. O Estado devia limitar-se a regulamentar e fiscalizar a operagfio do
sistema. Nas AFP a pensiio por velhice que cada trabalhador recebe € o re-
sultado das contribui¢bes que ele acumula durante sua vida ativa, mais o
retorno das inversdes realizadas pela entidade 4 qual est4 filiado com essas
contribui¢des. A cada trabalhador ativo € facultado escolher livremente en-
tre permanccer nas antigas institui¢bes de pensio (de cardter fiscal ou
semi-fiscal) ou mudar para as novas. Foram criados uma séric de
estimulos para a mudanga: para aqueles que escolheram o novo sistema foi
aplicada uma taxa de cotizagdo substancialmente mais baixa que aquelas
das antigas institui¢des estatais, ¢ foi-lhes outorgado um "bdnus de recon-
hecimento" por suas antigas cotizagdes, 0 que fez com que a imensa
maioria dos trabalhadores (especialmente os de mais alta renda, conside-
rando-se as exigéncias maiores para filiagdo as AFP, gerando pensdes
quase 60% mais altas nas AFP do que as geradas no antigo sistema) mu-
dasse do antigo para o novo sistema. A conseqiiéncia disso foi a passagem

.
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de vultosos fundos estatais para as AFP que capitalizam os fundos de
pensio, com o conseqiiente desfinanciamento das institui¢des piblicas de
pensdo. Assim se explica, de resto, que a reforma da previdéncia nio te-
nha contribuido para uma solugfo satisfatéria de nenhum dos problemas
que afetavam o sistema de seguridade social, nem mesmo para a redugio
do déficit fiscal. Com efeito, o Estado teve que continuar repassando 0
mesmo volume de recursos de antes para fazer frente s pensdes dos ja
aposentados — ao que vieram se somar maiores recursos que teve que
destinar para o pagamento do "bdnus de reconhecimento” aqueles que mu-
daram para o sistema privado —, a0 mesmo tempo que os recursos fiscais
para a previdéncia reduziram-se drasticamente quando esta deixou de rece-
ber as cotas dos que mudaram de sistema. No final da década de 80 os re-
cursos acumulados nas AFP eram equivalentes a 25% do PIB, chegando a
ter importantes repercussoes sobre os niveis de poupanga e investimento.

No campo da sadde, a orientagfio privatizante expressou-se
numa profunda reorganizagdo do antigo Servigo Nacional de Saide (SNS)
e na implanta¢io de um novo sistema, o Sistema Nacional de Servigos de
Saide (SNS), composto por 27 Servigos Regionais, competitivos entre si e
administrados de acordo com critérios de rentabilidade privada. O antigo
sistema de financiamento da saide, baseado em destinagdes orgamentirias
segundo critérios histéricos, foi substituido por um sistema de bdnus
baseado na quantidade dos atendimentos prestados (FAP). Pretendia-se,
assim, que os recursos recebidos por cada estabelecimento fossem propor-
cionais a0 montante total de atendimentos prestados, incentivando com
isto a competi¢io entre os servigos, jd que o usudrio escolheria onde ser
atendido. Por outro lado, a administragio dos consultérios da periferia e
postos de saide foi progressivamente transferida para as municipalidades.

De outra parte, juntamente com a implementagio da reforma
da previdéncia promovecu-se o desenvolvimento da medicina privada
quando da autorizagfio da criagfo das Institui¢tes de Saide da Previdén-
cia (ISAPRES). Estas sfio entidades privadas com fins lucrativos, que
oferecem servigos médicos em troca da contribuigio obrigatdria para
atengdo a satide daqueles que as escothem. As ISAPRES limitam os ris-
cos de satide que desejam cobrir excluindo os adultos mais velhos, as
pessoas de maior risCo relativo e com maior nimero de dependentes fa-
miliares e, tal como nas AFP, exige-se uma renda minima para poder
filiar-se. Nelas os beneficios médicos que cada filiado recebe sdo propor-
cionais & sua contribui¢io econdmica. A criacio das ISAPRES signifi-
cou, como no caso das AFP, a transferéncia de vultosos recursos
piblicos para o setor privado e uma simultinea redugio das ji exiguas
contribui¢des que recebia a saide estatal.



42 LUANOVAN®32—94

No final da década passada as ISAPRES captavam cerca de
50% das cotizagbes da previdéncia destinadas a agdes de sadde (aquelas
que anteriormente eram captadas por institui¢cdes piiblicas) e absorviam
38% do gasto em satde do pais, enquanto que atendiam somente 12% da
populagdo. Daf o desfinanciamento do setor piiblico de safide e a persis-
tente deteriora¢@io da qualidade das prestagdes recebidas pelos grupos de
baixa renda por ele atendidos, na medida em que este deixou de receber
precisamente as cotizagtes daqueles trabalhadores que aportavam maior
quantidade de recursos. Ainda mais, o setor piiblico passou a subsidiar a
medicina privada, ao assumir o custo de uma série de prestagdes que as
ISAPRES nio cobrem porque ndo sio rentdveis, como o subsidio materni-
dade e as atividades de prevengiio e fomento da saiide.

As reformas institucionais tendentes a reduzir a presenga do Es-
tado no setor ¢ a desenvolver um mercado privado para a saide configura-
ram, como no setor de previdéncia, a coexisténcia de dois sistemas de
sadde, que segmentam a oferta segundo a capacidade de pagamento do
usudrio. Esses dois setores sdo os que melhor refletem o dualismo que se
imprimiu na institucionalidade social como produto da defini¢fio do papel
subsididrio do Estado e da privatizago dos servigos.

No campo educacional a reestruturagdo do sistema transferiu a
gestiio dos estabelecimentos fiscais para as municipalidades, que por sua
vez podiam transferi-las para entidades privadas. Simultancamente, modi-
ficaram-se os sistemas de financiamento da educagio, comprometendo-se
o Estado a entregar, tanto para as escolas publicas quanto para as privadas
gratuitas que foram criadas, uma subvengao por cada aluno que assiste as
aulas. Através desse mecanismo de financiamento buscava-se estimular a
expansio do ensino privado e, a0 mesmo tempo, promover uma adminis-
tracdo dos estabelecimentos publicos segundo critérios financeiros de ren-
tabilidade. No inicio, a criag@o de escolas privadas subvencionadas signifi-
cou a captaciio, sob a forma de utilidade, de impartantes recursos piblicos
por parte dos agentes privados encarregados da sua administracdo, o que
atuou contra a qualidade do ensino prestado. Posteriormente, o congela-
mento das subvengdes ocasionou uma erosdo ainda mator da eficiéncia e
da qualidade do ensino prestado por esses estabelecimentos.

A politica habitacional também entregou ao setor privado a tare-
fa de construir habita¢des populares, cabendo as instituigdes piiblicas fi-
nanciar as solu¢des habitacionais das familias que nfio dispoem de renda
suficiente para procurar por si mesmas uma solugdo habitacional. Com
esse propésito, implantaram-se diferentes linhas de subsidio habitacional
que eram outorgadas diretamente 20 beneficidrio para que este dele fizesse
uso adquirindo no mercado sua casa prdpria. Além de encarregar-se do fi-
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nanciamento, o Estado devia selecionar os beneficidrios e fixar normas e
procedimentos.

No ambito do trabalho, em 1979 elaborou-se o Plano de Traba-
lho, que restabeleceu a negociagdo coletiva, ainda que restrita a empresas
individuais, e referida unicamente aos trabalhadores do setor privado. Si-
multaneamente, foi autorizada a formagio de mais de um sindicato por
empresa e concedido o direito de lock out ou fechamento tempordrio de
empresas aos empregadores.

2.2 A "rede social”

Simultaneamente 4 implementacio das "modernizag¢bes” sociais
o governo militar colocou em pratica uma série de intervengdes sociais
seletivas, orientadas para favorecer grupos sociais especificos da popu-
lagdo, que se encontravam a margem da ajuda do Estado e que ndo esta-
vam em condigdes de satisfazer suas necessidades mais essenciais. Por
meio delas buscava-se focalizar nos setores de extrema pobreza parte sub-
stancial do gasto social, evitando "infiltragdes” indevidas deste para os
grupos restantes. A "rede social” criada com esse propdsito e definida
pelo governo militar como o principal instrumento de erradicagio da po-
breza critica constituiu, depois das "modernizagdes”, o segundo pilar fun-
damental da politica social do governo militar,

Essa concepgio sobre as fungdes sociais do Estado materializou-
se na implementagao de diferentes linhas de ag¢fio no Ambito da previdéncia
social. Em particular, 0 Subsidio Unico Familiar (SUF) destinado 2 popu-
lagfio de escassos recursos menor de 18 anos sem prote¢io de seguro social,
e as Pensoes Assistenciais(PASIS), dirigidas aos velhos e invilidos em ex-
trema pobreza sem seguro social; o Programa de Alimentagfio Complemen-
tar (PNAC) e o Programa de Alimentagdo Escolar (PAE); o Programa de Jar-
dins de Infancia da Junta Nacional de Jardins de Infincia (JUNII) e o
Programa de Atengio Pré-Escolar do Ministério da Educagio, dentre outros.

Esses programas sociais de subsidios focalizados na pobreza
critica eram implantados por meio de modalidades e instrumentos inova-
dores especialmente concebidos para identificar de forma a mais rigorosa
possivel as familias que requeriam atengfo prioritdria. Dentre eles, a Ficha
de Estratificagdo Social — ou Ficha CAS — era a mais importante. Os
programas deviam ser executados de forma descentralizada, radicando-se
nas municipalidades as principais responsabilidades de sua aplicagio e
controle (Vergara, 1990; Raczynski, 1991).

Os beneficios distribuidos pela "rede social”, contudo, revela-
vam-se claramente insuficientes para satisfazer as necessidades minimas
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de scus beneficidrios, e tanto seu montante como sua qualidade apresenta-
ram uma tendéncia decrescente ao longo de todo o periodo militar. Por
outro lado, € preciso ter em conta que a luta para erradicar a extrema po-
breza por meio dos programas da “"rede social” deu-se no Ambito de uma
politica econdmica restritiva, que mantinha os gastos sociais fortemente
deprimidos, e que favorecia a concentragdo da renda, a queda do emprego
e o aumento da pobreza absoluta.

No entanto, com todas as suas limitagdes € em que pese o valor re-
duzido—e decrescente—dos subsidios, arede social logrou compensar par-
cialmente a queda nos niveis de renda e consumo da populagio beneficidria,
impondo com isto barreiras para seu maior empobrecimento. Mas se deve le-
var em conta também que, ao ndo vir acompanhada de uma expansio, mas
sim de uma marcada contra¢fio dos recursos destinados a esses propésitos, a
focalizagfio do gasto social nos grupos de maior pobreza ocorreu s expensas
dosrecursose beneficios sociais que os estratos de renda média e média baixa
recebiam do Estado. Conseqiiéncia direta disto foi a exclusiio e 0 empobreci-
mento de parte considerdvel desses setores que, nfo dispondo de uma renda
suficiente para se inscrever no sistema privado, deixava de receber os bens e
servigos essenciais que antes 0 Estado lhes provia.

O gasto publico nos setores sociais experimentou uma forte
contrago durante todo o governo militar, com a tinica exce¢do da seguri-
dade social. Isso nfio se explica por uma melhoria dos beneficios que esta
distribui, mas sim pela magnitude dos recursos que o governo teve que
destinar anualmente para financiar o déficit originado pela reforma de
1981 (Tabela 2). Em contrapartida, no final do governo militar o gasto
nos demais setores sociais situava-se ainda muito mais abaixo dos niveis
alcangados nas duas décadas anteriores.

Também as politicas macroecondmicas aplicadas, associadas &
legislagfio trabalhista vicsada contra os interesses dos trabalhadores, con-
tribuiram para aumentar substancialmente a desigualdade distributiva. A
taxa média de desemprego do periodo foi de 18%, triplicando com isto a
taxa dos anos 60, As remuneragdes reais cairam substancialmente, situ-
ando-se em 1989 ainda cerca de 8% abaixo dos niveis de 1970 (Tabela 1).
Coerentemente com a evolugio das remuneragdes e do emprego, entre
inicio da década de 70 e fins da década de 80, ocorreu uma deterioragéo
distributiva persistente. Explica-se, assim, que nos anos 70 ¢ 80, em que
pesem os subsidios distribuidos pela "rede social”, houvesse um incremen-
to significativo — e ndo uma redugdo — do nimero de familias afetadas
por situagfes de pobreza critica (Raczynski, 1982).

A informagdo disponivel para a Grande Santiago evidencia uma
queda sistematica da participagfio darenda familiar narenda total de 25% das
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Tabela 2. Gasto publico social per capita ($ de 1985).

Anc Educagio Salde Previdéncia Habitagio Outros Total  Indice
Social (1970=100)
1970 11.773 6.438 24.359 4941 271 47.782 100
1974 9.401 5.577 14.509 6.416 345 36.248 76
1975 7.441 4.321 14.765 3.662 106 30.296 63
1976 7.995 4,036 14.601 2.707 276 29.576 62
1977 9.290 4.366 16.698 3.034 545 33.934 71
1978 9.774 4.829 19.970 2.836 466  37.875 79
1979 10.695 4.754 22.308 3.541 567 41.865 88
1980 10.441 5.302 23.216 3.519 573 43.051 90
1981 10.844 4814 26.974 3.482 473  46.587 97
1982 10.953 5.049 31.079 2.442 367 49.890 104
1983 9.276 4017 28.830 2.022 558 44,703 94
1984 8.967 4.244 28.729 2.362 489 44.791 94
1985 8.899 4.096 26.299 3.241 469 43.004 90
1986 8.371 4.002 25.391 3.036 491 41.291 86
1987 7.418 3.970 24,916 3.333 478 40.115 84
1988 7.690 4.434 25.081 3.727 497 41.429 87
1989 8.727 5.620 26.665 2.523 549 44.113 92

Fonte: Cabezas, 1988.

familias de menor renda, enquanto que o quintil das mais altas rendas aumen-
tou sua participagio relativa (Tabela 3). Por outro lado, a evidéncia disponivel
sobre a pobreza no pais revela que entre 1970 e 1987 a proporgéo de familias
cujarenda era insuficiente para satisfazer suas necessidades mais prementes
cresceu de 17% para 38%, o que se traduziu no final do perfodo na existéncia
de mais de 5 milhdes de pessoas que viviam nessas condigdes. As taxas de
analfabetismo aumentaram significativamente durante esse periodo e a taxa
de escolaridade em 1989 foi 6% inferior a de 20 anos antes. Verdade que al-
guns indicadores sociais revelaram uma trajetéria favoravel, como € o caso
das taxas de desnutrigfio e mortalidade infantis, aesperanga de vida ao nascere
amatriculanoensino basico. Ainda que niio seja o casode analisaraquias cau-
sas do comportamento desses indicadores, o certo € que no fundamental ele
obedeceu aumadecisio do governo militar de concentrar nessas dreas 0s min-
guadosrecursos sociais disponiveis a fim de melhorar esses indices, permitin-
domostrar internacionalmente resultados bem-sucedidos no Ambito social.

Em sintese, ante 4 redugio do gasto destinado para fins sociais a
proposta neoliberal sugeria focalizar os minguados recursos estatais dis-
poniveis na popula¢do mais necessitada. Por sua vez, esta proposta estava
estreitamente vinculada a outra, de privatizagdo dos servigos sociais, aos
quais o acesso estd restringido a populagio de mais altas rendas e nos
quais prima um critério de correspondéncia entre 0 que o usudrio paga e 0s
servigos que recebe.
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Tabela 3. Distribuigao em lares ordenados segundo quintis de renda, Grande San-
tiago - 1969, 1978 e 1988 (porcentagem sobre o total)

Quintil 1969 1978 1988
1 (inferior) 7.6 52 4.4
i 11.7 9.3 8.2
i 15.3 13.5 12.7
v 20.6 21.0 20.1
V(superior) 44,5 51.0 54.6
Total 100.0 100.0 100.0

Fonte: INE. Encuesta de Presupuestos Familiares 1969, 1978, 1988.

A criagio e consolidagio da institucionalidade social imposta
pelas reformas privatizadoras com relagfio aos programas da "rede social”
contribuiram para configurar um modelo dual de bem estar social, que
segmentou a sociedade chilena entre, de um lado, setores protegidos pelo
sistema de seguridade social — a grande maioria filiada ao sistema priva-
do de scrvigos sociais —, € de outro, uma ampla massa de grupos ex-
cluidos, conformada pelos trabalhadores por conta prépria, subemprega-
dos, desempregados e classes médias empobrecidas, que viram acentuar
sua desproteciio social em 4reas que tradicionalmente eram atendidas pelo
Estado. As conseqiiéncias regressivas do dualismo que caracteriza 0 mo-
delo de bem estar viram-se agravadas na medida em que as entidades pri-
vadas ndo se multiplicaram nem expandiram de forma paralela, mas s ex-
pensas dos programas e recursos estatais; vale dizer, mediante um
sistemdtico desvio de recursos destes (ltimos para a drea privada. Em con-
seqiiéncia disto, e dos drasticos cortes ocorridos no gasto social, tem-se o
desfinanciamento das instituicdes pdblicas de bem estar, o que erodiu se-
veramente a qualidade dos bens e servigos que estas oferecem e se fez sen-
tir no acesso dos mais pobres a seus beneficios.

Na pratica, as propostas de privatizagdo e focalizagio condi-
zentes para conformar o modelo dual de bem estar social de que falamos
ndo constituem sendo uma combinagdo dos tipos de Estados de Bem Estar
que Titmus (1968) em sua tipologia denominara "residual” e "meri-
tocratico”. De acordo com o primeiro, as politicas estatais devem intervir
somente quando falham os mecanismos do mercado, com o propdsito de
integrar todos aqueles que ndo possam fazé-lo por via do emprego e do
saldrio. Essa interveng¢do € concebida como seletiva e transitéria — ainda
quando possa ser de longa durac@o — até que tais mecanismos logrem
cumprir seu papel. O segundo baseia-se na posi¢ao do individuo no merca-
do de trabalho e, portanto, os beneficios sociais que recebe dependem do
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mérito, do esfor¢o ¢ da produtividade de cada um: cada um escolhe no
mercado os servigos que deseja e deve pagar por eles. E a combinaggo
destes dois tipos na experiéncia chilena que, ao dar origem a sistemas seg-
mentados em fungio da capacidade de pagamento dos usudrios, configura
um modelo global de bem estar de caréter dual, que fragmenta a sociedade
e reproduz, e mesmo aprofunda, as desigualdades sociais imperantes.

Apesar da retdrica anti-estatista do neoliberalismo e da prima-
zia outorgada ao setor privado na provisio dos servigos sociais as antigas
instituicGes estatais de bem estar social ndo chegaram a ser desmanteladas.
Na pritica, manteve-se a responsabilidade estatal de atender a aqueles se-
tores da populagio protegidos pela seguridade social cuja renda ndo lhes
permite inscrever-se nas entidades privadas. De fato, os neoliberais ndo
lograram desmantelar nem privatizar os servigos estatais de educagfo e
saide, por exemplo. Houve somente um desmantelamento parcial e seleti-
vo de algumas institui¢des tradicionais do antigo Estado de Bem Estar.

Mas também as modalidades de funcionamento dos servigos
piblicos tradicionais sofreram profundas transformagdes tendentes a sub-
meter sua gestio a critérios de rentabilidade privada: impuseram-se
principios de auto-financiamento do investimento social, sistemas tar-
ifirios para os usudrios dos servigos e critérios de recuperaciio de custos.
Em virtude desses principios, também os usuarios dos servigos estatais de-
viam pagar pelas atengGes que recebiam — com excegio, € certamente,
dos grupos de maior pobreza —, que por sua vez eram proporcionais, em
quantidade e qualidade, 2 magnitude de suva contribui¢do econdmica.
Nesse sentido é possivel afirmar que parte importante das instituicdes do
antigo Estado de Bem Estar foi conservada, ainda que suas modalidades
de funcionamento tivessem sido modificadas, ao submeté-las a uma 16gica
mercantil similar 4 imperante no sistema privado: tal como neste iltimo,
estabeleceu-se uma ligacdo entre a renda do usudrio, a contribuigfo
econdmica que este faz ao sistema, ¢ os beneficios que recebe dele.

E certo que, se bem os efeitos de longo prazo da contragdo do
gasto piblico social e de uma institucionalidade social dual como a men-
cionada tenham um alcance que nenhum indicador pode refletir adequada-
mente, durante as quase duas décadas de governo militar houve uma dete-
rioragdo distributiva persistente ¢ um aprofundamento da ji aguda
heterogeneidade estrutural. Como vimos, o retrocesso experimentado pe-
los salérios do setor operario e a redugio dos gastos sociais, por exemplo,
viram-se refletidos numa progressiva deterioragio na distribui¢do do con-
sumo (Tabela 3).

Por outro lado, a escassa evidéncia empirica disponivel para
esse periodo traduz uma acentuagio da heterogeneidade estrutural, com
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seus conseqiientes impactos sobre as disparidades econdmicas e sociais.
Com efeito, a modemizagio contemplou somente uma fragiio limitada dos
chilenos. Enquanto as empresas rurais e urbanas que conseguiram sobre-
viver as reformas estruturais e as recém-criadas aumentaram sua prodativi-
dade e atingiram um grande dinamismo, outros setores ficaram 4 margem,
como € o caso dos pequenos produtores dos diferentes sctores da econo-
mia ¢ os trabalhadores por conta prépria, que tiveram que continuar ope-
rando sem o apoio do Estado, e com niveis de produtividade e rendas infe-
riores aqueles vigentes 20 anos antes. Decorre disto que sob a
modcmizagdo de alguns setores se escondia a existéncia de vastos segmen-
tos da forga de trabalho que permaneciam marginalizados da modemidade,
e que tiveram que subsistir com niveis de renda muito baixos. O mesmo se
pode dizer de amplos segmentos das camadas médias, cujos niveis de ren-
da e emprego também foram afetados pela reestruturagdo da economia e
pela aplicagiio de politicas de ajuste recessivas, e que também ficaram des-
protegidos da agfio social do Estado. Tudo isto refletiu-se numa crescente
informalizagéio das relagdes de trabalho: no final da década passada, ndo
mais que 45% da forga de trabalho estava cotizando junto ao sistema de
previdéncia, enquanto que, por outro lado, a filiagio de trabalhadores as
AFP ¢ as ISAPRES se expandia sistematicamcnte.

IL. O DESAFIO DA TRANSICAO DEMOCRATICA
1. O Modelo de Livre Mercado

Ao se iniciar em 1991 a recuperagdo da democracia, 0 novo
governo do Presidente Aylwin herdou um sistema de organizagio
econdmica que ndo pretendia modificar. No modelo de economia capita-
lista aberta que prevalecia nesse momento, o Estado havia perdido o pa-
pel de protagonista no processo de crescimento, no controle dos merca-
dos e no comércio exterior, e se viu significativamente debilitado em sua
capacidade de decidir sobre o processo de investimento, limitando-se a
suas fungdes de formulagfio de politicas macro-econdmicas e a gera¢io
de regras gerais no interior das quais devem atuar os agentes econdmicos
e o mercado, assim como o marco de estabilidade capaz de estimular os
investimentos e o0 crescimento.

E evidente, todavia, que a modernizagdo nfio abrangia o conjun-
to da sociedade: no final dos anos oitenta as remuneragdes médias eram in-
feriores 2s de 1970, a taxa de investimento mantinha-se ainda muito
abaixo dos niveis histéricos (inferiores a 16% do PIB), e o crescimento da
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produtividade per capita ainda nio superava o 1% anual. Em outras palav-
ras, ao finalizar a gestdo do governo militar ainda subsistia uma elevada
proporgio de chilenos marginalizados da modemizago.

Por outro lado, o setor externo registrava um prolongado e cres-
cente déficit, que havia sido financiado com endividamento externo du-
rante um longo periodo de tempo e que, ao iniciar-se a transi¢io de-
mocritica, representava uma pesada carga para a economia chilena.

Entretanto, a heranga neoliberal havia deixado algumas condigdes
estruturais favoraveis para um crescimento com estabilidade, o que represen-
ta, sem divida, uma singularidade do caso chileno. Diferentemente do que
ocorria em outros paises da regifio, quando o governo democritico assume,
as principais reformas estruturais e institucionais haviam sido em sua maior-
iarealizadas, os desequilibrios macro-econdmicos no fundamental encontra-
vam-se sob controle e, apesar de um duro processo de ajuste estrutural, o pais
havia iniciado uma curva de crescimento com inflagio moderada e contas
fiscais equilibradas — se bem que gragas a um gasto fiscal que havia perma-
necido reprimido por quase duas décadas — e contava com a existéncia de
uma nova geragio de empresdrios que revelava um grande dinamismo e
modernidade na gestio de suas empresas.

Associada a esses tragos do sistema econdmico, a situagfio social
caracterizava-se por graves deficiéncias: profundas desigualdades distributi-
vas, fortes tensdes sociais acumuladas e uma divida social que afetava um
percentual alto de chilenos. O Estado havia reduzido progressivamente seu
papel na atengdo as necessidades insatisfeitas dos grupos afetados por si-
tua¢des de pobreza aguda, € que normalmente nfio tBm acesso aos mercados
e as oportunidades de emprego formal, e inclusive neste terreno, o valor dos
subsidios que os beneficiavam havia caido substancialmente.

Quando o novo governo assumiu havia um amplo consenso so-
bre revalorizar o papel do mercado e dos pregos frente ao predominio que
tradicionalmente teve o Estado na alocag@o dos recursos, assim como tam-
bém a lideranga que o setor privado havia assumido no processo de acu-
mulagio e no aumento das exportagdes. Mesmo assim, aceitava-se sem
discussdo a necessidade de manter-se os equilibrios macroecondmicos sob
controle e de assegurar ao governo a capacidade de levar adiante uma
politica macroecondmica que evitasse possiveis ondas inflaciondrias, con-
vencidos que estas desestimulavam os investimentos, dificultam o cresci-
mento da economia € provocam a curtissimo prazo efeitos regressivos na
distribuigfio da renda. Havia um consenso também sobre a importincia de
tornar permanentes as principais conquistas econdmicas da administragdo
anterior, se bem se reconhecesse a necessidade urgente de superar suas
mais graves deficiéncias, especialmente no Ambito social.
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Paralelamente 2 revalorizagio do mercado e dos pregos houve
uma revalorizagdo da democracia como forma de organizagfo politica, uma
vez que havia se generalizado um amplo consenso no sentido de que a esta-
bilidade e consolida¢do de um regime democritico no pais requeriam uma
preocupagio decidida do Estado em assegurar uma maior equidade social e
condigdes de vida aceitdveis para as maiorias empobrecidas, ainda quando
este tltimo fator requercsse um horizonte de tempo mais longo. Partia-se da
convicgio de que as enormes disparidades entre os éxitos alcangados no pla-
no econdmico ¢ uma situagfo social caracterizada por agudas desigualdades
tinham suas origens na combinagio de politicas econdmicas concentradoras
com politicas sociais excludentes ¢ ineficazes, e que isto se revelava incom-
pativel com uma democracia estivel. Dai que, se ndlo s¢ modificasse esse es-
tado de coisas e sem que se criassem as condigdes politicas, econdmicas e
institucionais que permitissem compatibilizar um alto crescimento
econdmico com graus crescentes de igualdade social, niio seria possivel con-
solidar as institui¢des democraticas no pais, nem evitar que a médio prazo
surgissem sérios problemas de governabilidade, que pudessem debilitar a
capacidade de a¢fio governamental e erodir o funcionamento normal do sis-
tema democratico, levando por terra tudo que se havia avangado.

Recolhendo esses consensos, o governo democratico propds-se
a ndo reverter o modelo de economia aberta, competitiva ¢ regida pelos
mercados herdado do governo anterior. Pelo contrario, afirmou seu forte
compromisso com a economia de livre mercado, ¢ inclusive deu uma série
de passos no sentido de aprofundi-la. Entre outros, foram mantidas a
orientagiio exportadora, a atitude de abertura para a o investimento estran-
geiro e foi aperfeigoada a internacionaliza¢io da economia, mediante a
proposta ao Congresso de uma baixa adicional das tarifas, aprovada por
unanimidade. Foram também firmados acordos de livre comércio e convé-
nios de complementagdo econdmica com outros paises latino-americanos;
criaram-se¢ NOVOS incentivos para os investimentos estrangeiros ¢ foram
adotadas medidas que facilitavam os investimentos de chilenos no exte-
rior. Por outro lado, a politica econdmica continuou outorgando especial
prioridade para o controle da inflag@o, para a manutengfo dos equilibrios
macro-econdmicos, € para o financiamento adequado do gasto social, a
fim de evitar que se gerassem pressdes inflaciondrias que pudessem termi-
nar em estancamento e numa distribui¢io da renda ainda mais regressiva
que a inicial. Nessa linha, durante 1990 foi dada seqii€ncia as politicas de
ajuste iniciadas pelo govemo anterior com o propésito de eliminar os de-
sequilibrios macro-econdmicos que ainda subsistiam.

Transcorridos dois anos ¢ meio de governo democritico a eco-
nomia mostrava &xitos indiscutiveis. Em 1991 foram alcangadas as metas
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de inflagfio e crescimento que haviam sido propostas: a produgdo cresceu
mais de 5%, cifra muito superior aos 2% registrado em 1990, ¢ a inflagdo
atingiu 18% em comparagfo a 27,3% do ano anterior. O setor externo re-
gistrou também um ano muito favordvel: a balanga comercial apresentou
um superdvit proximo de 500 milhdes de délares e as reservas internacio-
nais cresceram 1,3 bilhdo de délares. Os investimentos estrangeiros conti-
nuaram ocorrendo em montantes crescentes, e as taxas de desemprego, de-
pois da alta experimentada durante o primeiro ano de govemo, baixaram
em 1991 para cerca de 5,3%. Durante 1992 a economia chilena apresentou
outro ano de elevado crescimento — que ¢ estimado em cerca de 10% —,
inflagfio declinante — 12,% —, recuperagio do investimento (aproximada-
mente 20% do PIB) e o nivel de emprego mais elevado das tltimas déca-
das, além da solidez nas contas externas.

2. A Politica Social

Se para o novo governo o modelo econdmico de livre mercado
devia ser mantido, o esforgo distributivo, depois da regressividade da ex-
periéncia neoliberal, devia descansar fundamentalmente numa politica so-
cial progressiva. Com efeito, as autoridades do governo sustentaram reite-
radamente que o objetivo fundamental de sua gestdo era enfrentar o
desafio de conciliar o crescimento de longo prazo com uma melhoria,
mesmo que lenta, da distribui¢fo da renda e das condigdes de vida dos se-
tores mais pobres, tudo isto numa situagio de estabilidade macro-
econdmica. Requisitos fundamentais para alcangar esses propdsitos dis-
tributivos consistiriam, de um lado, no estabelecimento de uma estratégia
de negociagdo entre os principais agentes econdmicos, sociais ¢ politicos
inclinados a buscar acordos negociados para os problemas de emprego e
remuneragdes e, por outro lado, numa reforma tributdria que trouxesse re-
cursos para o desenvolvimento de uma politica de expansdo do gasto so-
cial, embora dentro das margens permitidas pelo financiamento adequado
do esforgo social.

Em outras palavras, o governo partia da premissa da possibili-
dade de lograr um crescimento econdmico sustentado no Ambito do
proprio modelo capitalista de desenvolvimento adotado pelo governo mili-
tar, simultaneamente com uma maior equidade social, via acordos nego-
ciados que permitissem um aumento das remuneragdes e do emprego €
uma reativagio da fungéo social do Estado orientada para os setores de ex-
trema pobreza.

Como se verd mais adiante, no entanto, a estrutura institucional
e os modos de operagdo do sistema de bem estar social impostos pelas re-
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formas neoliberais — as "modernizages” ¢ a "rede social” — foram man-
tidos sem modificages mais profundas que pusessem fim ao seu carater
dual e a seus impactos excludentes.

Nio se pode esquecer que a gestio do governo democrdtico her-
dou importantes restri¢des econdmicas, politicas e institucionais, que redu-
ziram sua possibilidade de manobra para descnvolver uma politica distri-
butiva mais enérgica, com &nfase no combate 2 pobreza e A marginalidade
social. De um lado, encontrava-se a magnitude dos obsticulos econdmicos
que se opunham a uma resposta eficaz: entre outros, o peso da divida ex-
terna acumulada e a depressdo do gasto social, que havia se mantido
estivel por muitos anos. De outro, as restricdes de longo prazo enfrenta-
das pelo financiamento do setor pablico originadas, entre outros fatores,
pelo déficit da previdéncia (que atinge cerca de 10% do PIB e consome
metade do volume destinado pelo Estado para o financiamento da seguri-
dade social), pelo endividamento publico provocado pela crise de 1982-
1983 e pclas operagdes de resgate do sistema financeiro, que fizeram com
que o Estado assumisse as perdas provocadas pela crise (Marcel, 1991),

' A situagio herdada na esfera social nfo era mais promissora.
Basta considerar a magnitude das caréncias bdsicas acumuladas ¢ a he-
ranga de problemas sociais ndo resolvidos no passado. Tudo isto, ademais,
ocorria no contexto de uma situagio macroecondmica particularmente ad-
versa para os setores de menor renda — taxas elevadas de desemprego e
sub-emprego, queda dos saldrios reais, etc. —, 0 que permite explicar a
magnitude das tensdes sociais que se haviam acumulado ¢ as expectativas
de melhoria das condigdes de vida que se haviam forjado quando o novo
governo assume o poder.

Existiam ainda restri¢Oes institucionais, que reduziam os graus
de liberdade disponiveis para adotar uma politica de gasto social mais ex-
pansiva. Dentre elas a autonomia do Banco Central na defini¢io das
politicas monetdria e cambial, além das "amarras” legais decretadas pelo
regime militar pouco antes de 0 novo governo assumir, ¢ que delimita-
vam estreitamente os seus marcos de agfio. Por outro lado, a fragilidade
dos equilibrios macroecondmicos basicos e a necessidade de manté-los
sob controle para evitar qualquer surto inflaciondrio e uma nova queda
na ja insuficiente taxa de investimento também limitavam a autonomia
das politicas estatais.

Foi nesse contexto que 0 governo democrético articulou sua
politica social. Definiu quatro principios orientadores que deviam marcar
uma ruptura com a estratégia de desenvolvimento social do periodo prece-
dente: equidade, solidaricdade, integralidade e participagfio social. Nao
obstante, como se verd, as restricdes objetivas do sistema e a necessidade
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de lograr um financiamento adequado do gasto social, juntamente com a
manutengdo do modelo de bem estar social herdado do governo anterior,
contribuiram para que esses principios, em muitos aspcctos, tenham manti-
do sua vigéncia mais no nivel do discurso do que na prética efetiva do
governo através de sua agfo social.

As primeiras grandes tarefas as quais foi dada prioridade neste
sctor foram duas: a Reforma Tributdria de 1990, destinada a financiar uma
expansio do gasto social, ¢ a reforma da legislagio trabalhista. A aprovagio
desses projetos no Parlamento foi possivel gragas a estratégia de negociagiio
adotada pelo governo entre empresdrios, trabalhadores e partidos de opo-
si¢fio, e ao consenso que se havia formado no pais em torno da necessidade
de melhorar-se as condigdes de vida dos setores mais empobrecidos.

Em virtude do denominado "acordo de referéncia” entre traba-
lhadores, empresirios € govemno, a reforma trabalhista permitiu restabele-
cer alguns dos direitos legitimos dos sindicatos e estabelecer uma legis-
lagdio trabalhista mais eqiiitativa ao permitir negociar os beneficios do
crescimento e eliminar os aspectos mais regressivos consagrados no Plano
Trabalhista do governo anterior em matérias tais como saldrios minimos,
pensdes, reajuste de remuneragdes do setor piblico, contrato de trabalho e
estabilidade no emprego, negociagiio coletiva e direito de greve.

Contudo, e em que pese o inegavel impacto distributivo da es-
tratégica de negociagdo, esta nfio abrangeu o conjunto da sociedade, fican-
do seus efeitos em boa medida encapsulados nos setores trabalhistas que
dela participaram e, portanto, sem que seus efeitos se fizessem sentir sobre
aqueles que possuem uma insergfio precdria no mercado de trabalho, tais
como os trabalhadores temporarios € por conta propria, os que se vinculam
as atividades de pequenas empresas ¢ os desocupados — a maioria deles
indigentes —, ¢ que nem puderam participar nas negociagdes relativas a
matérias que lhes afetam diretamente, como é o caso da fixagfo do saldrio
minimo, das normas que incidem sobre suas possibilidades de obter em-
prego ou 0 aumento do gasto social,

Os recursos provenientes da reforma tributdria, por sua vez, pos-
sibilitaram um aumento do gasto social sem provocar desequilibrios fis-
cais. Isto constitui sem didvida um dos principais elementos de ruptura da
atual politica social com relago ao governo anterior. Com efeito, rompen-
do com a tendéncia vigente durante as quase duas décadas, a maior arreca-
dagdo dos recursos fiscais permitiu definir uma politica de gasto social.
Apesar de esses recursos nio terem superado 2% do PIB, eles permitiram
aumentar a contribui¢do do orgamento fiscal para os programas sociais em
17.4% em 1990, com relagdo ao gasto inicialmente orgado pelo governo
militar para esse mesmo ano.
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Por outro lado, o governo democrético deu seqiiéncia ao outro
pilar fundamental da politica social do governo militar: a "rede social” di-
rigida para os grupos de maior pobreza, sem que se tenha alterado funda-
mentalmente seu cardter assistencialista € compensatério.

Criou-se, ademais, um novo instrumento de agfio social: o Fun-
do de Solidariedade e Investimento Social (FOSIS), com o objetivo de fi-
nanciar projetos que beneficiem os grupos mais carentes. E definido como
um instrumento complementar das politicas e programas que emanam dos
ministérios sociais. Seus recursos estio basicamente dirigidos para finan-
ciar iniciativas sociais voltadas para a melhoria das condigdes de vida das
comunidades mais pobres e para outorgar apoio integral 2 micro-empresa
urbana, aos pequenos produtores rurais ¢ A pequena mineragio artesanal,
para que estes possam aumentar sua produtividade ¢ competir com éxito
no mercado.

Até agora, todavia, os recursos canalizados pelo FOSIS represen-
taram uma proporg¢ao pouco significativa do gasto destinado para fins soci-
ais. Em conjunto, os desembolsos destinados ao financiamento dos projetos
desta entidade em 1990-1991 ndo chegaram a representar nem 1% do gasto
fiscal social (Raczynski, 1992). Em que pese haver ativado miltiplos proje-
tos inovadores e participativos, a insuficiéncia de recursos impediu este
6rgdo de cumprir o objetivo para o qual fora criado: converter-se na princi-
pal ferramenta do novo governo para combater a extrema pobreza.

3. Resultados e Impactos Distributivos

Os resultados da politica econdmica durante os primeiros dois
anos e meio de governo democrético no que diz respeito a emprego e re-
muneragdes, demonstraram que ao se realizar uma politica econdmica efi-
ciente pode-se também fazer simultaneamente uma politica social que
gere condigdes favordveis para os investimentos e a promogao de um cres-
cimento sustentado ¢ estivel.

Com efeito, o crescimento da economia registrado entre 1990 e
1992 teve importantes efeitos sobre o mercado de trabalho, permitindo in-
tegrar significativos contingentes desocupados da forga de trabalho. De-
pois da queda de 0,8% experimentada pela ocupagdo total em 1990 como
conseqiiéncia do ajuste econdmico destinado a por fim i tendéncia infla-
ciondria que vinha se produzindo desde 1989, esta se recupera nos anos
subseqiientes para terminar em 1992 com um aumento de 3,5% , o que re-
sultou numa taxa de desemprego de 4,5%, a mais baixa dos ultimos trinta
anos. A isto somou-se uma mudanga significativa na qualidade e compo-
si¢do do emprego, ao concentrar-se a geragdo de novos postos de trabalho
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principalmente nos setores modernos da economia (PREALC, 1991;
MIDEPLAN, 1992). Em outras palavras, a geracéo de novas ocupagdes
registrada em 1991-1992 como conseqiiéncia do maior nivel de atividade
econdmica desses anos viu-se acompanhada de uma tendéncia 2 moderni-
zagdo da estrutura ocupacional, como expressa a diminuigfo relativa dos
empregos informais com relagdo ao periodo anterior. Estima-se, assim,
que em 1992 a ocupagio formal urbana havia aumentado em 4,4%, en-
quanto a informal urbana em somente 3,7% (MIDEPLAN, 1992, b). Este
mesmo fendmeno ocorreu também no percentual da forga de trabalho que
contribui para o sistema previdenciirio, que aumenta de 41% em 1989
para 45,3% em 1992,

O saldrio minimo aumentou substancialmente: entre 1989 e
1992 apresentou um aumento real de 26%. Isto, somado ao fortalecimento
da capacidade de negociagdo dos trabalhadores, combinados ambos os fa-
tores com a queda do ritmo inflaciondrio, redundou num aumento das re-
muneragdes. Nesse mesmo periodo elas crescem, em termos reais, a uma
taxa média anual de 3,6%. Além da geragio de novos empregos, esse
processo também se vé refletido no aumento da participagio das remune-
ragdes no PIB, que teria aumentado de 37,1% em fins de 1990 para 3,8%
no final de 1992 (MIDEPLAN, 1992, b). Também os niveis de renda dos
20% mais pobres da populagfio aumentaram sua participagio na renda to-
tal — de 13,5% em 1991 para 14,1% em 1992 — somente pelo efeito da
menor taxa de inflagdo. Segundo essa vertente, 40% da populagdo mais
pobre teve um aumento de 5% em sua renda, enquanto os 40% mais ricos
uma reducio de 1% na suarenda real. Como resultado desse processo e
da constante expansio do emprego, estima-se que o percentual de pobres
na populagio total diminuiu, entre 1990 e 1992, de 40,1% para 33,4%.

Esse resultado estaria confirmando que uma politica anti-
inflaciondria ativa contribui efetivamente para impedir que se reduzam as
rendas reais dos grupos mais vulnerdveis. Cabe assinalar que as cifras an-
teriores ndo incluem o gasto piblico social em sadde, educagio e habi-
tagdo. Considerando-se esse gasto, os niveis de bem estar dos grupos de
menores rendas com certeza exibiriam uma taxa de crescimento superior
a média.

Nio obstante isso, a evidéncia disponivel também revela que o
impacto do crescimento econdmico sobre a expansdo dos niveis de empre-
go e renda dos segmentos mais pobres da populagio apresenta limitagoes.
Com efeito, em que pese haver induzido um aumento dos niveis de renda
de toda a populagdo, a politica econdmica do governo democritico niio
logrou alterar de modo significativo a distribui¢do de renda. A partici-
pagio do quintil de menor renda no total da renda mantém-se praticamente
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inalterada ou, no melhor dos casos, apresenta aumentos somente marginais
de 4,2% em 1990 para 4,8% dois anos depois. Por sua vez, a participagio
do quintil de maiores rendas mantém-se levemente acima de 53%: nesse
mesmo biénio cai somente de 55,1% para 53,2% (MIDEPLAN, 1992).
Isto confirma uma vez mais que as for¢as do mercado, ainda que num con-
texto de crescimento do produto e de desaceleragiio inflaciondria, nio lo-
gram trazer uma contribui¢fio efetiva para uma maior equidade social, na
medida em que ndo contribuem para reduzir as desigualdades sociais.

Com certeza o valor do saldrio minimo, que se reveste de uma
importincia crucial para os trabalhadores mais pobres, seja como mecanis-
mo de defesa de suas remuneragbes ou como piso de referéncia na sua
fixa¢do, contribui para explicar parte ndo desprezivel dos resultados aci-
ma. Apesar de este ter aumentado substancialmente, seu montante atual se
situa ainda muito abaixo do que seria necessdrio para adquirir uma cesta
basica de consumo que permita satisfazer as necessidades minimas de uma
familia chilena. Por outro lado, se bem que o dinamismo da economia as-
sociado a estratégia de negociacio entre empresirios e trabalhadores favo-
receram a expansio do emprego e das remunera¢des reais, as negociagdes
permaneceram restritas aos trabalhadores do setor formal, e que estdo pro-
tegidos pela seguridade social gracas &s suas contribuigdes mensais, ex-
cluindo portanto os trabalhadores tempordrios, por conta prépria ¢ do mer-
cado informal, que si0 exatamente os mais pobres.

Por outro lado, os dados disponiveis indicam que o crescimento
econdmico, através de seu impacto sobre os niveis de emprego melhora
somente a situagiio dos pobres ndo indigentes, e niio destes, que ndo vém
melhoradas ‘sua situaciio de emprego e renda por meio desse conceito.
Apesar de a andlise da experiéncia chilena entre 1990 e 1992 mostrar que
as rendas monetdrias da populagdo indigente aumentaram, isto deveu-se
quase exclusivamente & contribui¢do dos subsidios monetérios outorgados
pelo Estado. Isto revela uma outra limitagio de uma estratégia de cresci-
mento bascada no livre mercado para realizar uma real contribui¢io para a
redugdio da pobreza extrema: a inacapacidade do mercado de integrar pro-
dutivamente os extremamente pobres € o papel determinante da politica
social para a subsisténcia desses setores.

Com certeza esses resultados explicam porque parte consi-
derével dos grupos pobres ndo indigentes correspondem ao que se denomi-
nou "pobres recentes” ou "pobres conjunturais” (Kaztman, 1989); isto &,
grupos que se viram empobrecidos em conseqiiéncia dos ciclos recessivos
e da aplicagiio de programas de ajuste estrutural e que, se bem apresentas-
sem caréncia de rendas, ndio necessariamente exibiam uma deteriora¢io
em seus niveis mais permanentes de vida, como na educagéio e na saide.
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Dai que, ao se produzir uma reativagio econdmica que expanda as oportu-
nidades ocupacionais, estes setores logrem integrar-se produtivamente na
economia, ¢ abandonar assim a situagio de pobreza que os afetava.

Distinto € o caso dos pobres indigentes, que além de ndo dispo-
rem de rendas que lhes permitam uma subsisténcia minima, arrastam con-
sigo caréncias inerciais na satisfagdo de suas necessidades basicas. Dal
carecerem de condi¢Bes para integrarem-se ao desenvolvimento, ainda que
na presenga de uma expansio das oportunidades ocupacionais. Com efei-
to, estes grupos siio majoritariamente compostos por jovens sem qualifi-
cagio e mulheres chefes de familia, assim como por criangas ¢ velhos,
que nfo se integram na produgdo. Com excegdo destes ultimos dois gru-
pos, que necessariamente devem receber o apoio do Estado através de
agdes de politica social especificas que lhes assegurem uma subsisténcia
digna ou, no caso das criangas, que os prepare para sua futura inser¢iio na
produgfo, trata-se de segmentos da populagio que carecem de uma
politica de qualificagdo minima para o trabalho que lhes permita incorpo-
rar-se a0 mercado de trabalho por seus préprios meios, ¢ escapar assim da
situagio de miséria que arrastam consigo. Isto abre um amplo espago, tam-
bém, para a agfio social do Estado no Ambito da capacitagfio para o traba-
lho e na geragio de mecanismos que permitam a esses setores integrar-se
ao desenvolvimento.

O segundo elemento central da politica social vem sendo consti-
tuido pela expansdo do gasto piiblico social financiado com o aumento de
recursos propiciado pela Reforma Tributiria. Os dados disponiveis sobre a
evolugiio do gasto fiscal social entre 1989 ¢ 1992 mostram que, depois de
experimentar uma queda em 1990, este aumenta com taxas elevadas du-
rante oS anos seguintes, até alcangar em 1992 o nivel mais elevado na
histdria do paifs. Apesar de o aumento do gasto social ocorrer em todos 0s
setores, ele foi especialmente acentuado na satide e habitagio (Tabela 4).

Os maiores recursos tributdrios arrecadados — mais os recursos
internacionais obtidos -— destinaram-se, primordialmente, ao aumento dos

Tabela 4. Gasto Fiscal Social - 1989/1992 (Indice 1989=100)

Ano Saude  Habitagao Educagdo  Previdéncia Outros  Total
1989 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
1990 107.0 118.9 97.9 115.0 97.2 92.2
1991 134.4 142.0 107.0 142.3 119.6 108.2
19922 161.3 159.1 115.5 128.6 129.1 120.8

Fonte: MIDEPLAN (1992 a)
@ corresponde ao orgamento para 1992
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subsidios monetdrios que favorecem os grupos de menores rendas; particu-
larmente, aos reajustes das contribui¢des familiares, do subsidio Gnico fa-
miliar (SUF) e das pensdes minimas e assistenciais, cujo valor real havia
experimentado uma real deterioracdo durante a administragfio anterior.

Com efeito, o valor real dessas prestagdes e do subsidio 4 apo-
sentadoria aumenta significativamente ao longo de todo o periodo em estu-
do. A cobertura destes subsidios, em compensagio, nio mostra um com-
portamento uniforme: enquanto o nimero de contribuigdes familiares
cresce significativamente, as pensdes assistenciais concedidas diminuem
em 1991 e os SUF concedidos nfo atingem esse ano os niveis de 1989.

Ao mesmo tempo, os recursos adicionais arrecadados permiti-
ram reforgar o financiamento dos programas de saiide, habitagio e edu-
cac¢do. Os maiores fundos que foram outorgados ao primeiro setor se des-
tinaram, fundamentalmente, a ampliar a aten¢do primdria e 2 realizagfo de
investimentos em equipamento e em recuperagdo dos hospitais, que havi-
am sido abandonados durante o governo militar. Na educagio, deu-se
inicio a um programa de melhoria da educagfio bdsica ¢ se aumentou a co-
bertura do programa de alimentagio escolar (PAE). Finalmente, no setor
habitacional, os beneficios dos seus programas foram estendidos as
familias “ampliadas”. Buscou-se, por outro lado expandir a cobertura da
agfio piblica para grupos antes desprotegidos, como € o caso dos jovens
desempregados, dos velhos e da mulher chefe de familia.

Nio obstante, os antecedentes disponiveis sobre os beneficios
outorgados nos diversos setores sociais, € em particular os subsidios que
fazem parte da "rede social”, dirigida para os grupos mais vulnerdveis,
mostram tendéncias distintas. Com efeito, apesar de as matriculas nas
instituigdes vinculadas 2 Junta Nacional de Jardins de Infancia (JUNIJI) te-
rem aumentado durante todo o periodo considerado, ndo acontece o mes-
mo com os Centros Abertos de INTEGRA, nem com a educag¢io basica
sob a responsabilidade do Ministério da Educagfo, onde a matricula cai
abruptamente em 1992. Como resultado dessas tendéncias descritas, a co-
bertura da educagdio pré-escolar (excluidos os Centros Abertos ) cai leve-
mente entre 1989 ¢ 1991 : de 13,5% para 13,0%.

Por outro lado, a quantidade de alimentos distribuidos pelo Pro-
grama Nacional de Alimentagio Complementar (PNAC) mantém-se pra-
ticamente constante durante o periodo examinado, apesar de terem aumen-
tado os quilos de alimentos distribuidos pelo programa basico voltado para
o programa de refor¢o biomédico, que favorece as criangas e as gestantes
nutricionalmente vulnerdveis. As ragdes (café da manhi e almogo) dis-
tribuidas pelo Programa de Alimentagdo Escolar (PAE) nas escolas
bésicas gratuitas, por sua vez, aumentam significativamente ao longo do
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periodo estudado. Em 1990 houve ainda um aumento da quantidade ener-
gética do programa, com 0 que a ragio completa passou a compreender
1000 calorias didrias (contra 800 calorias anteriores). Também os
subsidios habitacionais outorgados experimentaram uma aprecidvel ex-
pansdo em 1990 e 1991.

No ambito da saide, as cifras disponiveis ndo apontam uma ten-
déncia uniforme, com leves altas no caso de algumas prestagdes € quedas
em outras. O comportamento relativamente mediocre das atengdes 2 satide
proporcionadas pelo setor piiblico provavelmente obedece ao fato de que a
grande parte dos recursos adicionais outorgados para a saide ternha sido
canalizado para constru¢3o e equipamentos hospitalares.

Em sintese, enquanto os subsidios monetdrios aumentam seu
valor e a maior parte deles expande sua cobertura, os subsidios para os se-
tores da sadde, educagfio e habitagdo, particularmente aqueles que benefi-
ciam os grupos de extrema pobreza, exibem uma tendéncia flutuante, boa
parte deles sendo declinante conforme se avanga para o final do periodo
em exame, Por outro lado, os beneficios que a "rede” distribui continuam
sendo insuficientes, mais ainda se se consideram a magnitude e intensi-
dade da pobreza no pais. Em sua imensa maioria, o valor dos subsidios si-
tua-se ainda abaixo do minimo indispensdvel para que seus beneficidrios
possam satisfazer suas necessidades mais elementares e/ou aumentar seus
niveis de produtividade e rendas e abandonar assim o circulo vicioso da
pobreza do qual sfo prisioneiros. E ficil compreender entfio que, mesmo
quando numa politica de gasto social expansiva como a implementada por
essa administragdo ocorra uma mudanga na tendéncia e direcionalidade da
intervengdo social do Estado, os aumentos dos gastos tenham se revelado
insuficientes para compensar a magnitude das caréncias bésicas acumula-
das e, como se verd, em alguns setores é inclusive provédvel que ndo lo-
grem compensar os efeitos regressivos de uma institucionalidade dual
como a herdada do governo militar, cuja organiza¢io e modos de funcio-
namento foram conservados sem mudangas de fundo.

4. A Institucionalidade Social

Grande parte das dificuldades que a politica social enfrenta para
lograr uma maior equidade social tem origem na institucionalidade social
vigente desde o governo anterior, € que continua provocando uma perma-
nente transferéncia de recursos publicos para as entidades privadas que
prestam servigos sociais a populagdo de mais alta renda.

Com efeito, em que pesem os esforgos realizados para avangar
no sentido de uma maior igualdade social por meio da reforma tributdria e
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do aumento do gasto social, a tendéncia consistiu em consolidar a mesma
institucionalidade social dual herdada do governo anterior. De fato, esta
tem como apoio a mesma organizagfo institucional dos setores sociais e
conserva as mesmas modalidades de financiamento que as reformas neo-
liberais impuseram durante o governo militar, sem que se tenham introdu-
zido mudangas que atenuem seu cardter excludente e scgmentador da soci-
edade chilena. Vale dizer, por um lado consolidou-se o sistema privado de
servigos sociais financiado pelos grupos de mais alta renda, e cujo acesso
é restrito somente a eles; e por outro lado manteve-se um sistema de assis-
téncia social compensatéria — a "rede social" — com orgamento exiguo,
voltado para o atendimento das necessidades mais essenciais dos grupos
mais pobres desprotegidos do sistema de scguridade social, ¢ que fornece
somente algumas prestagdes basicas.

Daf ndo parecer imprudente afirmar que em seus aspectos essen-
ciais o atual modelo de bem-estar social chileno e scu cardter dualista se
caracterizam mais por uma continuidade que por uma ruptura com o mo-
delo social imposto pelo neoliberalismo. Mais ainda, tudo leva a crer que
suas tendéncias regressivas e excludentes permanccerio enquanto conti-
nue a transferéncia dos trabalhadores de mais alta renda do antigo sistema
estatal para os servigos privados, com a conseqiiente transferéncia de re-
cursos piiblicos para estes 1ltimos, € a consegiiente deterioragio dos recur-
sos de que dispdem os servigos estatais, que atendem 2 populagfio mais ne-
cessitada. Esta situacio transforma-se num sério obsticulo para a redugiio
das desigualdades sociais imperantes e para a erradicagio definitiva da ex-
trema pobreza no pais.

Assim, por exemplo, o sistema previdenciirio imposto pela re-
forma de 1981 permanece sem grandes mudangas que introduzam em seu
funcionamento critérios de equidade e solidariedade condizentes com os
principios que supostamente orientam a agio piblica, e/ou que compen-
sem 0s parcos recursos estatais destinados a previdéncia, e que vio parar
nas maos das entidades privadas.

O sistema do ISAPRES tampouco passou por mudangas de fun-
do que incorporassem critérios de solidariedade em seu funcionamento. Os
recursos que o Estado destina a satide piblica, embora tenham aumentado,
ainda ndo representam muito mais que 1% do PIB. Mais ainda, parte nfio
desprezivel desses recursos continua destinada a subsidiar o sistema
ISAPRES, na medida em que o setor piblico continua assumindo a re-
sponsabilidade pelas prestagdes que essas institui¢des ndo cobrem. Com
efeito, elas ndo se mostram dispostas a financiar uma satide integral para
toda a populagdo beneficidria, nio outorgam o subsidio maternidade, nem
se preocupam com a prevengdo ¢ promogdo da satde, tarefas que devem
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ser assumnidas pelas institni¢des de saiide estatais. Por outro lado, dado que
os recursos fiscais destinados 2 saide ¢ a qualidade dos servigos prestados
pelo setor puiblico para a populagio beneficidria sdo deficientes, isto cons-
titui’ um estimulo permanente para a transferéncia daqueles trabalhadores
para as ISAPRES, porque reiinem os requisitos de renda e estabilidade que
estas exigem. Isto, por sua vez, provoca uma erosio adicional dos recursos
de que dispdem os estabelecimentos piiblicos — que devem atender a 80%
da populagio — com o conseqiiente impacto sobre a qualidade das
atengdes prestadas e o acesso dos mais pobres as prestagdes minimas que
eles requerem. Por sua vez, o sistema das ISAPRES, que cobre atualmente
20% da populagio, continua aceitando somente os trabalhadores de mais
alta renda (o que lhe permite dispor de uma média de 200 ddlares anuais
por beneficidrio, contra 50 délares das instituigGes estatais) e recusando os
afiliados de mais alto custo, como € o caso das pessoas mais idosas, das.
com maior nimero de encargos familiares, e dos doentes cronicos.

Por outro lado, mantém-se o sistema de financiamento dos ser-
vicos piiblicos de saide baseado no faturamento por atengfio prestada
(FAP) e em sistemas tarifirios para os usudrios. Isso redunda numa alo-
cagio dos recursos que privilegia a aten¢io das patologias préprias dos
grupos mais diferenciados, em detrimento das atengdes requeridas pelos
setores de menor renda.

Na educagfio basica e pré-escolar, mantém-se o sistema de fi-
nanciamento através de subvengdes estatais, se bem que o valor destas ten-
ha sido reajustado. No setor de habitagao foi dada seqiiéncia a politica de
subsidios habitacionais iniciada pelo governo anterior, ainda que se te-
nham introduzido algumas modificagdes nos seus sistemas de postulagio e
destinagiio com o propdsito de atenuar as discriminagBes que afetavam
aqueles que ndo possuem recursos suficientes para acumular a poupanga
prévia exigida para se postular o subsidio.

Foi mantida também a gestdo dos servigos piiblicos de acordo
com critérios financeiros de mercado e rentabilidade privada, com seus
previsiveis impactos regressivos sobre os grupos de menor renda.

Em sintese, pode-se afirmar que nos fatos se mantém a duali-
zagdo no interior da politica de bem estar social entre duas linhas de agio
com orientagOes distintas: uma institucionalidade social que assegura o
acesso a servigos privados de alta qualidade e livre escolha no mercado
para os grupos de mais alta renda, e o assistencialismo e a dependéncia
permanente de subsidios estatais — ainda que insuficientes — para os gru-
Ppos mais pobres. .

Se bem ndo haja nada a objetar que os setores de mais alta renda
financiem com seus préprios recursos 0s servigos sociais que requerem,
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longe de se complementarem e de se reforgarem uma 2 outra, essas duas
linhas de agdo sdo em muitos aspectos contraditérias entre si, dado que o
funcionamento de um modelo dual de bem-estar dessa natureza produz
uma continua drenagem de recursos estatais para as entidades privadas.

III. CONCLUSOES E IMPLICACOES
1. Fungdo do Estado

O crescimento da economia durante o govemno democratico,
juntamente com a diminuigdo do ritmo de crescimento dos precos, tradu-
ziu-se num aumento dos niveis de emprego e de renda de todos os gru-
pos sociais, ¢ em particular dos mais pobres, 0 que se refletiu numa
redugdo do nimero de pobres no pais. Todavia, a distincia entre pobres e
ricos ndo diminuiu. Dos chilenos mais pobres 40% percebem apenas
14,2% da renda nacional, enquanto 20% da populagiio de mais recursos
percebem mais da metade dessa renda. E nessa profunda desigualdade na
distribui¢fio da renda que reside a raiz da pobreza que ainda penaliza
33,4% dos chilenos (o que ndo desqualifica a focalizagdo do gasto social
nos grupos mais pobres, mas sugere que ela nio é, por si s6, uma solugéo
satisfatoria para o problema da pobreza). Em conseqiiéncia, a resposta a
pergunta que nos fazfamos no inicio (sobre a possibilidade de conciliar
as metas de crescimento e equidade nos marcos de uma economia de
mercado, aberta e exportadora como a que existe atualmente) nio poder
ser taxativa, Se bem que a pobreza tenda a diminuir pelos efeitos do cres-
cimento da economia, o mercado por si s6 ndo resolve o problema da in-
equidade: a profunda desigualdade na distribui¢io da renda mantém-se
praticamente sem alteragdes.

Por outro lado, o crescimento econdmico através de seu impacto
sobre 0 mercado de trabatho logrou somente melhorar a situagio dos po-
bres ndo indigentes. Os indigentes, em compensagdo, somente viram au-
mentados seus niveis de bem-estar gragas a contribuigio dos subsidios mo-
netdrios do Estado. Estes resultados desmentem uma vez mais a ilusio
representada pela antiga tese da "estagnacio” distributiva, t30 cara ao pen-
samento neoliberal, segundo a qual a distribui¢io de renda e a solugfio dos
problemas dos mais despossuidos s6 pode vir do crescimento da economia
e, em conseqiiéncia, da capacidade de "impulsio" dos setores modemos.
Ao contrario, eles demonstram que numa economia de livre mercado o
crescimento ndo tende, pelo menos a curto € médio prazos, a integrar os
grupos de maior pobreza aos frutos do desenvolvimento.
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Esta capacidade do mercado de integrar produtivamente os mais
pobres num prazo de tempo eticamente aceitavel fortalecendo ainda mais
0 emprego € os salarios, expde uma vez mais a fungfio indiscutivel de o
Estado se responsabilizar do propésito de integrar os grupos atualmente
excluidos dos mercados e das oportunidades de emprego formal, intensifi-
cando sua agdio nas 4reas de educagdo, satide e de apoio a pequena empre-
sa e & capacitagfio para o trabalho, tanto daqueles jovens e trabalhadores
que nio logram incorporar-se aos mercados de trabatho, quanto daqueles
que se encontram atualmente integrados no processo de desenvolvimento,
mas que nio logram niveis de produtividade e renda que lhes permitam ter
acesso a niveis satisfat6rios de bem-estar social.

Em que pesem os esforcos realizados até agora para expandir o
gasto social, os recursos destinados para tais fins ndo estiveram 2 altura
dos problemas que se pretende resolver. As politicas assistenciais que
outorgam subsidios monetdrios para a popula¢fio mais pobre sdo impres-
cindiveis, pelo menos no curto € médio prazos, mas nfo bastam. Mais ain-
da, é inevitdvel que isto se traduza numa agfo estatal compensatdria que,
além de ndo lograr uma superagfo definitiva da extrema pobreza, contribui
muito pouco para conciliar o crescimento econdmico com uma maior equi-
dade social. Por outro lado, a focalizagdo dos recursos destinados para fins
sociais nos grupos mais despossuidos, com tudo de positivo que possa ter,
revelou-se insuficiente para compensar as caréncias basicas acumuladas.
Mais ainda, no final do periodo analisado, a cobertura dos subsidios ndo
monetdrios para a popula¢fio mais pobre se mantém, ou mesmo decresce,
para alguns setores sociais, atingindo em alguns casos niveis inferiores aos
do iltimo ano do governo anterior. As insuficiéncias do gasto social tam-
bém v&m a tona na situago critica do setor da educagiio, nas dificuldades
de acesso aos servigos de saiide e na baixa qualidade da atengfo prestada
pelos estabelecimentos estatais a popula¢io com recursos escassos.

2. Legislagao Trabalhista

Os baixos saldrios que abrangem um contingente significativo
da forga de trabalho s@o os principais responsdveis pela extrema pobreza
que ainda subsiste no pais. Sua erradicagdo requer um aumento das remu-
neragdes e melhoria das condigdes de trabatho dos grupos mais necessita-
dos, para o que se torna imprescindivel introduzir mudangas na legislagio
trabalhista vigente, com o propdsito de eliminar as restrigdes que ela ainda
consagra, permitindo expandir a negociagfo coletiva aos setores que atu-
almente dela nio podem fazer uso, particularmente aos trabalhadores tem-
pordrios e aqueles que trabalham nas pequenas e médias empresas, com 0
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objetivo de através desse tipo de negociacio conseguirem empregos de
melhor qualidade ¢ uma transferéncia progressiva dos aumentos de produ-
tividade para seus saldrios.

3. Eficiéncia e Impacto Distributivo

E evidente que as metas de crescimento e estabilidade nfo po-
dem ser sacrificadas. Fazé-lo significaria enfrentar sérias dificuldades
para continuar estimulando os investimentos ¢ provocaria a curtissimo pra-
zo efeitos ainda mais regressivos nas condigdes distributivas. Por isso as
politicas sociais a serem adotadas devem contar sempre com o respaldo fi-
nanceiro adequado que as torne sustentdveis € que nio comprometa 0s
equilibrios macro-econdmicos e orgamentdrios.

Dadas as restricdes or¢camentdrias que inevitavelmente vio
acompanhar a politica social e que a impedirdo de aumentar substancial-
mente os recursos canalizados para fins sociais, coloca-se a necessidade
inadidvel de aumentar a produtividade do gasto social para elevar sua efi-
ciéncia e seu impacto distributivo.

Neste modelo social vigente existe uma considerdvel margem
para uma racionaliza¢fo do gasto social que permita liberar recursos para
favorecer os mais pobres. Entre eles, a redistribui¢io do gasto social entre
e no interior dos setores para favorecer os mais necessitados; a racionali-
zagdo da produgdo e distribui¢io dos bens e servigos sociais; as modifi-
cagdes na organizagio dos servigos sociais que permitam superar a atual
desarticulagdo e rigidez que impedem uma condugfio mais unificada e inte-
grada da politica social; e a superagio dos problemas derivados da ausén-
cia de coordenagio entre institui¢des € programas a fim de evitar dupli-
cagdes e 0 conseqiiente desperdicio de recursos, etc.

A necessidade de racionalizar o gasto social nos conduz a outro
problema. Trata-se da reforma do Estado, com tudo o que ela significa em
termos da modifica¢io das atuais estruturas administrativas; da modemi-
zagdo e agilizagio dos mecanismos da gestdo piiblica; de uma efetiva des-
centralizagdo dos poderes de decisfio; da redefini¢io das responsabilidades
do aparato piblico, do setor privado ¢ da sociedade civil na provisio dos ser-
vigos sociais basicos e da restauragdo da capacidade do Estado para reorien-
tar o processo de desenvolvimento segundo seus critérios e prioridades.

4. Institucionalidade Social

Para além das inevitdveis restrigbes or¢amentérias que acom-
. panhardo a politica social, parte considerdvel das limitagdes que esta
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tltima enfrenta para contribuir mais na luta contra a pobreza tem origem
no dualismo que continua caracterizando a institucionalidade social sobre
a qual se apdia. Isto provoca uma diminuig@o progressiva dos recursos das
institui¢des estatais que atendem a populagio mais necessitada, com a con-
seqiiente erosfio da qualidade das prestagdes que esta recebe.

Assim, por mais que se aumentem os recursos destinados ao
gasto social e por mais eficiente que seja a sua focalizag@o na populagio
mais necessitada, se nfio se introduzirem reformas institucionais significa-
tivas no modelo dual de bem-estar social definido e cristalizado durante a
experiéncia neoliberal, dificilmente haverid progressos substanciais na
redugfio da pobreza e das desigualdades econdmicas e sociais. Essas modi-
ficagdes deveriam dar origem a um novo padriio de politicas sociais, tanto
no plano institucional como nas modalidades de operagdo e financiamento
do sistema, que coloquem efetivamente a equidade e a solidariedade como
principios orientadores do desenvolvimento social e revertam os mecanis-
mos reprodutores da desigualdade que derivam das tendéncias dualistas
que predominaram até agora, bem como da sistemadtica transferéncia de re-
cursos estatais para as entidades privadas. Cabe lembrar que isso ndo
supde necessariamente aumentar o tamanho do Estado nem a estatizagiio
dos servigos sociais. Supde, sim, prover o Estado da capacidade politica e
técnica para definir as orientagSes fundamentais da estratégia de desenvol-
vimento econdmico e social.

E verdade que a discussfio sobre um modelo de bem-estar social
mais justo que ao mesmo tempo seja compativel com o modelo de organi-
zagdo econdmica ndo tem nada de simples. Entram af demasiadas questdes
técnicas, econdmicas e politicas, para nfio mencionar outros fatores tio
decisivos como aqueles relacionados com o contexto internacional. E,
dada a envergadura e complexidade da tarefa e as resisténcias que inevita-
velmente deverdo ser enfrentadas, € ilusério supor que reformas tendentes
a produzir uma alteragio radical dos principios norteadores do atual mode-
lo de bem-estar social encontrario uma solugfo ficil. Tampouco é facil
vislumbrar as referéncias alternativas para as solugdes vidveis, capazes de
conciliar um sistema econdmico eficiente e dindmico com uma institucio-
nalidade social que assegure graus crescentes de igualdade.

Contudo, um sistema de proteg#o social que imprima forma ins-
titucional ao principio da solidariedade deveria acionar mecanismos que
induzam os extratos de mais alta renda, filiados as entidades privadas que
prestam servigos sociais, a aportar recursos, direta ou indiretamente, para
o financiamento das prestagdes bésicas que se deve garantir para os mais
pobres, de tal forma que pelo menos seja assegurado o acesso a certas
prestagdes bésicas universais € comuns a todos os chilenos. Este poderia
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ser o caso, por exemplo, de alguma férmula de re-estruturagfo dos atuais
sistemas duais e segmentados de scrvigos sociais e sua substitui¢do por
outros, que combinem férmulas de reparti¢io para prestagdes minimas e
uniformes para todos, em termos de um direito independente do volume da
contribui¢dio individual, com sistemas de seguro para as prestagdes de
mais alto custo, que seriam financiadas exclusivamente pelos segurados.
Trata-se, em outras palavras, de estabelecer uma cidadania social que as-
segure a todos certas condig¢Ges bésicas de desenvolvimento biolégico, in-
telectual e de trabalho como fundamento da cidadania politica.

PILAR VERGARA é pesquisadora da FLACSO - Programa Chile, em Santiago
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~ RUPTURAS E CONTINUIDADES NA POLITICA
SOCIAL CHILENA

PILAR VERGARA

Até que ponto existe uma ruptura na politica social do governo
democrético relativamente ao governo do general Pinochet? Até que ponto
é possivel conciliar as metas de crescimento econdmico e de busca de
equidade social em uma economia de mercado? O governo Aylwin conse-
guiu manter a economia em expansao, 0 que resultou na criagio de empre-
gos e em cefta redugdo do ndmero de chilenos pobres. Os gastos sociais
aumentaram em 1990-92 gracas a reforma tributdria de 1990. Mas nem o
puro dinamismo do mercado e nem mesmo uma politica expansiva de gas-
to social t8m-se mostrado suficientes para atenuar o carater dualista e soci-
almente regressivo do modelo de bem-estar social que emergiu das
politicas neoliberais do regime autoritario.

RUPTURES AND CONTINUITIES IN THE CHILEAN
SOCIAL POLICIES

How diferent is the social policy of the Chilean democratic gov-
ernment as compared with Pinochet's govéernment? How much is it possi-
ble to conciliate the goals of economic growth and of social equity in a
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market economy? The Aylwin government managed to maintain economic
expansion and to increase social expenses. But neither the pure dynamism
of the market nor a policy of expanding social expenses have been able to
atenuate the dualist and socially regressive character of the welfare model
that arose from the neoliberal policies of the authoritarian regime.





