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ESQUERDAS LATINO-AMERICANAS E GASTO SOCIAL -
HA COERENCIA ENTRE PROPOSTAS E PRATICAS?

Julia Sant'Anna
Fabricio Pereira da Silva

Resumo

A proposta deste trabalho é analisar os gastos sociais de governos de esquerda
ou centro-esquerda eleitos recentemente em paises da América Latina. Serdo
cotejados os gastos em programas sociais focalizados, saude e educagdo, com o
objetivo de questionar o que as agdes desses governos declaradamente
progressistas estariam trazendo de novo no campo social em relagdo a seus
antecessores, bem como quais concepgdes e praticas tradicionalmente
estabelecidas eles estariam reproduzindo. Além disso, sera destacada a relacdo
entre propostas desenvolvidas antes da chegada ao poder e praticas posteriores
desenvolvidas por esses governos progressistas.

Palavras-Chave: Partidos de Esquerda; Governos Progressistas; Gasto Social;
América Latina; Eleigdes.

Abstract

This paper analyses social spending of left and center-left governments recently
elected in Latin American countries. It compares the expenditure on targeted
social programs as well as on health and education trying to identify what the
actions these so-called progressive administrations would be bringing to the
social field with regards to old practices. It also stresses the relation between
proposals presented by these progressive actors before they were in power and
what the put in practice afterwards.

Key-Words: Leftist Parties; Progressive Administrations; Social Spending; Latin
America; Elections.

Introducao

Este trabalho analisa os gastos sociais de governos de esquerda
eleitos recentemente em paises da América Latina. Sdo cotejados os
gastos em programas sociais, salde e educacdo, destacando o que as
acOes desses governos declaradamente progressistas estariam trazendo
de novo no campo social em relagdo a seus antecessores e quais
concepcdes e praticas tradicionalmente estabelecidas na regido eles
estariam reproduzindo. Assume destaque a relacdo entre as propostas
desenvolvidas antes da chegada ao poder e as praticas posteriores

desses governos. A questdo de fundo do trabalho é se ha coeréncia
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entre as propostas sociais das esquerdas latino-americanas quando
estavam na oposicao e suas atuais praticas governamentais.

Os paises estudados sdo Chile, Brasil, Uruguai e Bolivia. No Chile,
o Partido Socialista (PSCh), encabecando a coalizao de centro-esquerda
Concertagao, elegeu Ricardo Lagos em 2000, e em 2006 sua sucessora
Michelle Bachelet. No Brasil, o Partido dos Trabalhadores (PT) elegeu
Luiz Inacio Lula da Silva em 2002, e o reelegeu em 2006. No Uruguai, a
Frente Ampla (FA), que redne de comunistas e ex-guerrilheiros a social-
democratas e democratas cristdos, elegeu Tabaré Vazquez em 2004.
Finalmente, na Bolivia, o Movimento ao Socialismo (MAS) elegeu Evo
Morales em 2005. S3o partidos que, num periodo de crises de
paradigmas para as esquerdas e de hegemonia neoliberal, conseguiram
se destacar como alternativas efetivas de poder em seus respectivos
paises.

O tema da igualdade sempre foi central para as esquerdas, a
ponto de ser o tema basico a distingui-las das direitas. Bobbio
reconhece isso em sua definicdo de esquerda:

o elemento que melhor caracteriza as doutrinas e os
movimentos que se chamam de ‘esquerda’, e como tais
tém sido reconhecidos, é o igualitarismo, (...) ndo como
uma utopia de uma sociedade em que todos sao iguais
em tudo, mas como tendéncia, de um lado, a exaltar
mais o que faz os homens iguais do que o que os faz
desiguais, e de outro, em termos praticos, a favorecer
as politicas que objetivam tornar mais iguais os
desiguais (BOBBIO, 1995, p. 110)%.

Nao haveria razao para supor que isso fosse diverso quanto aos
setores hegemonicos das esquerdas latino-americanas atuais, tanto
mais em sociedades marcadamente desiguais. Nota-se, evidentemente,
a constante centralidade da tematica social nos programas partidarios e
eleitorais consultados. A questdo, portanto, para fugir do oébvio, é

observar em que termos esse tema foi tratado, e por quais

! Bobbio & absolutamente sintético e, seguindo sua definigdo, todas as forgas politicas aqui
estudadas poderiam ser consideradas de esquerda. Além disso, os atores e organizagoes
estudados se posicionam no que se convencionou considerar a “esquerda” dos sistemas
partidarios nos quais atuam e assim s&o compreendidos tanto pelos seus adversarios
quanto pelos especialistas que os estudam (ALCANTARA, 2004).
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metamorfoses ela passou nos anos anteriores a chegada dessas forgas
politicas ao poder em seus paises.

Na primeira parte do trabalho, mapeamos e em seguida
analisamos programas eleitorais, propostas partidarias e discursos de
campanha do PSCh, do PT, da FA e do MAS. Destacamos as prioridades,
0s esbocos de programas sociais e, de maneira geral, a concepgao de
gasto social - e em Uultima anadlise de Estado, de sociedade civil e da
relacdo entre eles - defendida por essas forgas politicas. Apesar da
maior atencdo dedicada as campanhas eleitorais que levaram esses
partidos ao poder, nds procuramos quando possivel®> recolher
formulagcbdes apresentadas por elas desde os anos 1980 - portanto,
desde as transicbes democraticas nesses paises. A dimensdo diacronica
enriqguece a analise, permitindo observar mudangas de prioridades e
acompanhar a génese de programas sociais e o papel de experiéncias
locais nesse processo.

Na segunda parte do trabalho, analisamos as decisdes no campo
da politica social tomadas pelos governos encabecados por esses
partidos. Os gastos com saude, educacdo e as variagdes dos orcamentos
destinados a programas sociais sao observados ao longo dos anos com a
intencdo de apontar a existéncia ou ndao de mudancas significativas
promovidas por governos progressistas. Os dados também sao
submetidos a comparagées entre paises, o que poderia indicar
tendéncias comuns ou possiveis divergéncias.

Para garantir rigor metodoldgico, tais informacdes sdo extraidas
de bases de dados de instituicdes que reinem informacgGes sobre os
paises da regido e que garantem que o0s numeros possam ser
trabalhados comparativamente, como Comissdo EconOmica para
América Latina e o Caribe (CEPAL) e o Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID). Dados mais recentes, relativos aos orgamentos
de 2006 e 2007 - que ainda ndo se encontram disponiveis nas
ferramentas de pesquisa regionais —, sdo observados sempre através de

suas variacoes percentuais em relagdo aos periodos anteriores.

2 Por limitagGes materiais, nem todo o acervo relativo ao tema pode ser acessado. Além
disso, no caso especifico do MAS, ele s6 se organiza ao longo dos anos 1990, restringindo
as possibilidades da analise.
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Por fim, a aplicacdo dos gastos sociais por quintis de renda traz a
discussdo a respeito da desigualdade de renda. A distribuicdo
orcamentaria pode indicar em que parcela da sociedade os
investimentos sociais estdao mais concentrados. Partidos de esquerda
tradicionalmente defenderiam a necessidade de distribuir renda mesmo
antes e independentemente do crescimento econOmico. Através desta
andlise podemos, portanto, observar se as verbas destinadas as
camadas mais pobres da sociedade realmente aumentaram
percentualmente, ou seja, se os gastos sociais vém se mostrando mais

progressivos.

Propostas sociais das esquerdas latino-americanas

Nota-se nas formulacdes ao longo dos anos 1980 que, ao lado
das transformacdes estruturais na sociedade, assumem destaque
mudancas profundas no modelo e na relevancia dos setores de saude e
educacao. Ao lado das transformagdes que viriam em toda a
organizacao social - ndo na forma de uma ruptura imediata, mas como
o principio de uma transicdo a uma sociedade socialista —, as forcas de
esquerda ocupando o aparelho do Estado iriam ampliar, reorganizar e
sempre que possivel estatizar as atividades ligadas aqueles setores.

Alguns exemplos podem ser citados, como a recorrente
insisténcia do PT ao longo dos anos 1980 de saude e educacgdo publica e
gratuita para toda a populacdo, desde seu “Plano de Agdo”, de 1980, até
o “Plano de Acdo de Governo”, de 1989 (PT,1998). Este ultimo chega a
propor tornar a educagdo publica, “em todos os niveis, exclusiva no
prazo maximo de dez anos; isto €, o ensino é obrigagdo do Estado e o
seu exercicio deve ser entendido como concessdo estatal” (PT, 1998, p.
420). Além disso, defende a estatizagdo imediata ou progressiva dos
servigos “estratégicos” e “essenciais” de saude, aliada a um rigoroso
controle da saude privada. Propostas sempre desacompanhadas de
qualquer programa social estruturado, bem como de propostas
focalizadas. Sintomatico é o prematuro surgimento de um tema caro ao
PT em anos mais recentes, mas em enfoque distinto: a extingdo da

fome. Essa questdo ja é um dos pontos da primeira “Plataforma Eleitoral
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Nacional”, de 1982 (PT,1998), mas ao invés da proposicdo de politicas
dirigidas diretamente ao seu enfrentamento, a fome seria superada com
politicas estruturais e estatizantes, como a estabilidade no emprego, um
salario minimo “real”, a reducdo da jornada de trabalho e a venda de
alimentos a preco fixo levada a cabo pelo Estado.

Outro exemplo interessante nos é dado pela “Plataforma

Ill

Eleitoral” apresentada pelos socialistas chilenos durante a transicao
democratica em 1989, que propde um claro enfrentamento da
desigualdade através de politicas como a universalizacdo da previdéncia,
reforma tributaria progressiva e renegociagdo da divida externa. Um
elemento de enfrentamento direto da desigualdade através de politicas
sociais é sinalizado pela proposta de incremento do gasto social como
forma de reverter “parcialmente” a divida social herdada da ditadura.
Podemos citar igualmente as proposicoes dos frenteamplistas durante a
transicdo democratica uruguaia, traduzidas em suas “Bases
Programaticas da Unidade”, de 1984 (BAYLEY, 2005) - na qual a tOnica
é dada pelas propostas universalizantes como a criagdo de um sistema
nacional de saude e a expansdo da educacdo publica.

E relevante salientar o cardter universalizante das propostas
sociais nesse periodo. Em geral, defende-se uma atencdo maior as
populacbes e regides mais desfavorecidas, mas considera-se sempre a
expansao dos servigos sociais rumo a universalizacdo sob o comando do
Estado, nunca a sua focalizagdo. Nao sdo concebidos programas
especificos, investimentos especiais, ou mencionadas racionalizacdes
administrativas ou origem dos gastos. Naquele momento, para essas
forcas a igualdade seria estabelecida através da transformacgado radical
da sociedade e da ampliacdo e estatizacdo dos servicos ao longo desse
processo — ou nao seria.

No principio dos anos 1990 comeca a se notar uma lenta, porém
consistente, mudanga nas propostas dessas esquerdas. Comecam a ser
formulados alguns programas sociais especificos e nota-se uma
abordagem mais progressiva e reformadora das desigualdades sociais. E
possivel apontar o papel importante que atuacdo parlamentar,

experiéncias locais e regionais de governo, e participagdo no governo
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nacional (esta ultima no caso do PSCh) exerceram sobre essa
transformacdo. O enfoque ndo € posto mais apenas sobre as atividades
do Estado, que agora deve comecgar a dividir suas responsabilidades
sociais ao menos com a sociedade civil organizada, e no limite com a
iniciativa privada. Deve-se atentar para o peso que deve ter exercido
nesse processo a necessidade mesma de legislar e governar dentro dos
limites materiais e institucionais bem delimitados - e investir em
reformas progressivas e mecanismos compensatorios.

Nesse sentido, a experiéncia da FA na administragdo de
Montevidéu desde 1990 tem algo a nos dizer. Evidentemente, ha uma
ligeira diferenca entre as propostas de transformacdes estruturais e
universais defendidas pela frente nos anos 1980 e sua atuacdo efetiva
em sucessivos mandatos na administracdo da capital uruguaia. Houve
efetivamente uma inversdo de prioridades no investimento publico, ao
ponto de 45% do orgamento municipal estar dedicado a area social
(CHAVEZ, 2004). Iniciativas como a expansao do sistema municipal de
saude primaria conviveram, no entanto, com uma gama de programas
sociais especificos: capacitacdo de jovens em associacdo com ONGs e
organizagGes comunitarias; centros sociais e passes livres para idosos;
cotas de leite em pd para escolas e associacles; planos de emergéncia
oferecendo alimentos para as familias pobres e abrigos para indigentes
(BAYLEY, 2005).

As experiéncias parlamentares e de poder local do PT, bem como
os debates levados a cabo no chamado “governo paralelo” ao Governo
Collor (1990-1992), levaram o partido a formular propostas mais
elaboradas, se preocupar com a origem dos gastos necessarios, € com
medidas imediatas e pontuais. Um bom exemplo é a proposta de
“Politica Nacional de Seguranga Alimentar”, que procurava combater a
fome através da combinagdo de medidas tanto imediatas quanto
estruturais, que permitiriam “a conquista da cidadania para milhdes de
excluidos, o resgate da solidariedade e da ética como valores na
sociedade e (...) a formulacdo de alternativas para a producdo e a
distribuicdo de riqueza e renda” (PT, 1998, p. 546). Outro exemplo é o

surgimento do tema da garantia de renda minima, defendido pela
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primeira vez no I Congresso do PT ocorrido em 1991, e incluido nos
programas de governo propostos pelo partido a partir de 1994. Trata-se
da primeira referéncia nos documentos do partido a um programa social
especificamente direcionado aos setores mais pobres da populagao,
oferecendo a eles transferéncia focalizada e direta de recursos estatais.
Esse foi um dos motes da atuacdo parlamentar petista nos anos
seguintes, e se desdobrou em versdes como o Bolsa Escola e o Bolsa
Familia, introduzidos em diversas administracbes desde entdo e
presentes nos documentos do partido a partir de 1997.

No caso do PSCh, é evidente ao longo dos anos 1990 a
necessidade de moderacdo programatica as limitagdes impostas
estruturalmente pela transicdo democratica negociada e por sua
participacao na alianca e nos governos concertacionistas. A intencao de
se adequar as limitagdes e possibilidades fica evidente nas “Resolucdes
do Congresso Geral Extraordinario”, de 1998. Nelas, se acena para a
necessidade de associar a busca da igualdade ao desenvolvimento
econdmico logrado durante os governos da Concertacdo - através da
progressiva provisao de bens e servicos aos mais pobres e do avanco na
protecdo social aos mais desfavorecidos. Sintomatica das limitagoes
vivenciadas pela transicdo e pela alianga concertacionista ao PSCh é a
autocritica elaborada ja durante o governo Ricardo Lagos, no XXVI
Congresso do partido (2001). Trata-se de uma formulagdo que escapa a
delimitagdao temporal estabelecida, mas que pode langar uma luz
indispensavel sobre a trajetdria recente do partido:

En relacién con la transicion democratica, que es otro
de los procesos de cambios que caracterizan la época,
se concibe como un proceso inconcluso en lo
econdémico, politico y social. En lo econdémico, porque
no se han logrado avances significativos en
materia de equidad social. En lo politico, porque adn
no hemos logrado instalar una democracia plena, ya
que persisten los enclaves autoritarios y hay ausencia
de un proyecto de pais tanto en el Partido
Socialista como en la Concertaciéon. En lo social,
principalmente por el énfasis asistencialista de las
politicas sociales y la escasa participacion social y
ciudadana (Site do PSCh, 2008, grifos nossos?).

3 Até o final do texto, todas as citacdes em negrito foram grifadas por nods.
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Ao lado da tradicional luta contra a desigualdade, comeca a
ganhar espaco a nocdao da exclusdao, a necessidade de se oferecer
cidadania a setores que estariam a margem do consumo e da produgao
- abrindo brechas a uma associagdo muitas vezes sem maiores
mediagdes entre cidadania e acesso a producdo e ao consumo. O apelo
aos trabalhadores ou aos oprimidos comeca a ser substituido pelo
chamado a cidadania e pelo enfoque em temas éticos como o combate a
corrupcdo. A construcdo de uma sociedade alternativa comeca a ser
posta num futuro distante, cedendo espaco a propostas de inclusao dos
marginalizados ao capitalismo. Essa metamorfose ao longo dos anos

1990 ¢é a tonica das esquerdas latino-americanas hegemonicas.

Propostas sociais vitoriosas

Apresentamos agora as propostas sociais elaboradas nas eleicdoes
que levaram os partidos de esquerda estudados ao poder. No Chile, o
“Programa de Governo de Ricardo Lagos” prop0s a continuidade do
crescimento econémico alcancado pelos governos concertacionistas
hegemonizados pelos democrata-cristaos, mas direcionado agora para a
igualdade:

La igualdad de la que hablamos es la que busca crear
oportunidades; la que permite la justicia social, la
desconcentracion econdémica, politica y territorial. (...)
Sin un crecimiento econdmico que genere mas vy
mejores empleos no cerraremos la brecha de la
desigualdad. (...) Sabemos que la igualdad no
puede ser creada artificialmente por el Estado.
Pero tampoco nace automaticamente del
mercado. El Estado y el mercado son sdélo
instrumentos para apoyar la dignidad humana.
Para ello el gobierno debe cumplir sus
responsabilidades como garante de los derechos
sociales basicos de las personas. Un gobierno que
presta una atencion preferente a los débiles y a los que
mas necesitan (Site do Governo do Chile, 2008).

PropGe-se o0 aumento dos gastos em salde e educagdo
direcionados aos setores mais pobres da populacdo (ndo através do
aumento de redes estatais, mas do oferecimento de apoios financeiros
aos mais necessitados), um apoio mais efetivo aos desempregados e

pensionistas empobrecidos, e a expansdo da cobertura da seguridade
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social “"na medida das possibilidades fiscais”. A proposta de crescimento
econ6mico com igualdade, bem como a definitiva conclusdo da transicéo
chilena, da a tbnica do programa: ou seja, podemos afirmar
resumidamente que se defendem mudangas na continuidade.

O PT apresentou em 2002 suas "“Diretrizes do Programa de
Governo”, procurando conjugar mudancas estruturais com medidas
emergenciais. As mudancas estruturais poderiam ser resumidas em um
novo modelo de desenvolvimento que priorizasse a producdo e o
emprego, e que modificasse o perfil do Estado para um maior e mais
eficiente gasto social. Com isso, se poderiam universalizar os servigos e
direitos sociais basicos, defender o direito ao trabalho e a seguridade
social, bem como incluir as enormes parcelas de excluidos. Tais
transformacdes estruturais deveriam ser combinadas com medidas
emergenciais, tais como a instituicido da renda minima associada a
educacao (Bolsa Escola) na direcdo de uma “renda basica de cidadania”
como direito de todos, e o Fome Zero*, politica de seguranca alimentar
para garantir o acesso a uma cesta basica aos mais necessitados. O
programa explicava que

O financiamento desse conjunto de politicas publicas
vinculadas a garantia de direitos sociais supde,
evidentemente, uma profunda alteracao no perfil do
gasto publico. Tal alteragdo, que deve criar um
espago consideravel para o gasto social (assim como
para os investimentos em infra-estrutura, ciéncia e
tecnologia), resultara da implementagdo global do novo
modelo de desenvolvimento - o que envolve a reducao
da vulnerabilidade externa e a recomposicdao das
financas publicas (Site do PT, 2008).

No centro desse programa estaria uma mudanga fundamental: o
fim da nocdo de independéncia da economia em relacdo ao social,
superando dessa forma as politicas sociais “assistenciais” e
“compensatoérias” (criticas diretas ao governo neoliberal anterior). Tal
proposta de inversao foi relativizada ao menos em parte com a
apresentacao durante a campanha da “Carta ao Povo Brasileiro”,

assinada por Lula, que reconhecia a necessidade de um periodo de

4 Desenvolvido pelo Instituto Cidadania (2001), think tank ligada informalmente ao PT.
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transicio para o novo modelo de desenvolvimento calcado no
crescimento produtivo, no emprego e na justica social. Propunha-se o
“respeito aos contratos e obrigacGes do pais”, o “controle da inflagdao”, o
“equilibrio fiscal como um meio, ndo um fim”, a “preservagao do
superdvit primario”, o ordenamento das contas publicas e o
“crescimento econdmico com estabilidade e responsabilidade social”
(Site do PT, 2008).

O programa da FA apresentado em 2004 para a area social,
denominado “Uruguai Social”, abandonou qualquer perspectiva na
direcdo do combate as desigualdades e centrou sua atengdo no combate
a pobreza, especialmente a pobreza extrema. Conjugado com medidas
estruturais voltadas a esse objetivo tais como a retomada do papel do
Estado como organizador e executor de politicas sociais e reformas e
expansoes na salde e na educacdo, foi proposto o “Plano Nacional para

III

a Emergéncia Social” (Panes), temporario e com objetivos precisos. Nas

\

palavras de Tabaré Vazquez durante a campanha, tratava-se de “‘un

sistema de medidas de diverso tipo y alcance que apunten a atender la
emergencia social a través de acciones de asistencia y promocion’
(BAYLEY, 2005, p. 194). Efetivamente, como tema central no programa,
o Panes prometia, através de medidas como entrega de alimentos,
transferéncia direta de renda e investimentos em escolas e postos de
salde em regides pauperizadas,

1- Garantizar un nivel basico de alimentacion al
conjunto de la poblacion que hoy no lo alcanza. 2-
Brindar cobertura asistencial integral a través de un
sistema de atencién de salud béasico a sectores
actualmente excluidos del mismo. 3- Dar respuesta
efectiva y de emergencia a las personas en situacién de
indigencia (...) 4- Contener y reducir la pobreza en los
sectores mas vulnerables. 5- Reincorporar al sistema
educativo a los alumnos que lo han abandonado (Site
da FA, 2008).

O caso do MAS

Por fim, tratamos separadamente do MAS. Em certo sentido, e ao
menos aparentemente, sua trajetéria até o poder apresenta aspectos
distintos dos outros casos estudados, por ter comecado a se estruturar

na segunda metade dos anos 1990, e por ter chegado ao poder em
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2005 apresentando propostas ligeiramente mais radicais em
comparacdo aos outros partidos. Em seu programa desenvolvido em
2001 e apresentado nas eleicdes de 2002, o MAS propunha educagao e
salde publicas universais e esforcos no sentido da redistribuicdo da
renda nacional. No entanto, j& chamava atencdo para o tema da
exclusao e justificava suas preocupacOes sociais lancando mado dos

Direitos Humanos:

El MAS denuncia que mas de 1.500 millones de
personas en el mundo disponen de menos de un ddlar
por dia para satisfacer sus necesidades. La Salud, una
alimentacion adecuada, la educacion y el desarrollo son
derechos humanos que nada tienen que ver con la
beneficencia ni con la limosna, por tanto, deben ser
atendidos por Estado y la Sociedad civil como
obligaciones ineludibles (Site do MAS, 2008).

O programa de governo apresentado nas eleigdes de 2005 (que
guindaram o partido ao poder) defendeu uma “politica social de atencidn
al ser humano en toda su dimension, donde seran satisfechas
educacion, salud y seguridad social para toda la poblacién del campo y
las ciudades”, e afirmou que “Mas que buscar el progreso o el desarrollo,
procuraremos un mundo feliz y una vida de pleno gozo, humano, tal
como lo vivieron nuestros antepasados” (Site do MAS, 2008). Trata-se
de concepcao distinta da refletida nos programas de governo
apresentados pelos outros partidos estudados em suas campanhas
vitoriosas e mais proxima das propostas defendidas por eles nos anos
1980 - acrescida do seu particular elemento indigenista. No entanto, a
preocupacao com os temas da integracdao e inclusdo ja dao a ténica
deste programa. Além disso, podemos encontrar diversas preocupacdes
e propostas mais especificas e focalizadas, tais como:

Priorizacion [na saude] a las familias con limitaciones
econdémicas (...) Seguridad alimentaria para toda la
poblacidon que lo requiera, con el uso de la produccién
agricola local y la organizacion de ollas comunales,
desayuno escolar equilibrado y dotacién de alimentos a
las mujeres embarazadas y post parto. (..) Disefio y
ejecucion de planes educativos de igualacion de
oportunidades orientadas a las poblaciones con
mayores niveles de marginacion y exclusion (...)
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Plan Nacional para el acceso y permanencia en la
educacion: propuesta integral que segun las
caracteristicas y necesidades incluye desayuno vy
almuerzo escolar, becas, seguro de salud, internados y
transporte escolar (Site do MAS, 2008).

Assim, para além de um discurso ligeiramente mais radical e
alternativo, podemos notar diversas semelhancas entre os programas
sociais do MAS e os dos outros casos estudados, apontando tanto para
sua eventual caminhada - num espago menor de tempo - na mesma
direcdo percorrida pelos outros partidos, quanto para possiveis praticas

de governo mais assemelhadas as deles.

Gasto social na América Latina

Sdo bem recentes os estudos que buscam relagdes entre os
niveis de gasto social e o contexto politico dos paises da América Latina.
Brown e Hunter (1999) investigaram a relagao entre democracia e gasto
social no periodo de 1980 a 1992, concluindo que, em contextos de crise
econOmica - com baixo nivel de renda per capita e crescimento negativo
- governos autoritarios tendem a diminuir a verba de programas sociais,
enquanto governos democraticos tendem a aumenta-la. Em periodos de
estabilidade, no entanto, quase ndo ha diferenca no comportamento de
ambos.

Avelino Filho (2000) afirma que as democracias latino-
americanas mostraram um impacto positivo sobre as prioridades
orcamentarias dos gastos sociais entre 1980 e 1994. Ao investigar a
situacdo em 17 paises ao longo desses 14 anos, ele destaca também
que, se por um lado a democracia favorece o aumento de gastos sociais,
por outro ndo se péde comprovar a boa aplicacdo dele. A conclusao é de
que a democratizacdo nao contribuiu como se esperava para a melhoria
do bem-estar do pobre. O aumento dos gastos teria beneficiado as
classes médias e regides urbanas, especialmente nos paises com maior
gasto social per capita (entre eles, Argentina, Brasil e Chile).

Kaufman e Ubiergo (2001) se concentram nas reformas
econdmicas para tentar identificar mudancas comuns aos paises latino-

americanos que foram se abrindo comercialmente para o resto do
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mundo entre 1973 e 1997. Na analise do gasto social agregado, os
pesquisadores concluiram que no curto prazo a abertura comercial tem
impacto negativo sobre o orgamento social e nao necessariamente
estimula investimentos em salde ou educagdo. A U(nica evidéncia
encontrada acerca dos efeitos da abertura comercial e sobre os gastos
sociais é a reducao dos investimentos em seguridade social.

Tomando o periodo entre 1980 e 1999, Santos (2006) realizou
analises economeétricas para concluir que governos de esquerda que tém
maioria legislativa tendem mesmo a gastar mais no setor social.
Governos de direita com maioria legislativa, por sua vez, investem
menos no social do que governos de direita minoritarios®.

De uma maneira geral, estudos comparados sobre a evolucao dos
orcamentos publicos sociais em paises da América Latina chamam
atengdo para a queda dos gastos sociais entre 1981 e o inicio da década
de 1990. A maior baixa na regiao foi sentida em 1990 (OCAMPO, 1998),
e tais cortes poderiam ser explicados como conseqliéncia das crises da
divida sofridas por muitos paises da regido e refletidas
internacionalmente. Considerando-se a tendéncia média, a Ameérica
Latina recuperou os valores percentuais de gastos sociais de 1981
apenas no ano de 1993. Desde as graves crises, com lenta recuperacao,
0 gasto publico social tem aumentado de maneira sistematica desde
comego dos anos 1990. Entre 1990 e 2000, o crescimento médio do
orcamento social chegou a 58%, e redugdes posteriores foram apenas
marginais (COHEN, 2005). A edicdo de 2005 do “Panorama Social da
América Latina”, da CEPAL, conclui que os recursos por habitante
destinados a educagdo, saude, habitagdo, seguranca e assisténcia social
aumentaram em 39% entre o comeco dos anos 1990 e o biénio 2002-
2003. O percentual do gasto publico social em relagao ao PIB se elevou

em mais de dois pontos percentuais (de 12,8% para 15,1%).

Novos governos de esquerda

5 A anélise mostrou melhores resultados quando considerado o gasto social agregado em
educacdo e salde como porcentagem do gasto publico total.
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A seguir, tratamos separadamente os casos dos quatro paises
analisados. Quando possivel, os gastos em saude, educagcdo e
assisténcia social serdo analisados comparativamente. Nimeros mais
recentes, no entanto, serdo observados no contexto de cada pais,
isoladamente®. Assim como ja esperado em relagdo ao PIB per capita, os
paises aqui tratados posicionam-se em variados patamares no que se
refere a fragdo destinada ao gasto social sobre o gasto total. O Grafico I
ilustra o fato de que, apesar de ter mostrado um aumento de 289%
entre 1990 e 2003, o gasto social per capita boliviano do fim deste

periodo representa apenas 24% do valor brasileiro entre 1990 e 1991.

Grafico I

¢ A andlise direta dos orcamentos nacionais nem sempre se presta a comparagoes
precisas, uma vez que cada pais mantém uma maneira prépria de organizar suas dotagdes
orcamentarias. No caso do Brasil, por exemplo, o orcamento federal ndo é suficiente para
a andlise do gasto em educacdo, uma vez que as trés esferas (federal, estadual e
municipal) administram recursos deste setor. Além disso, optamos por apresentar dados
0os mais atualizados possiveis, mesmo reconhecendo que ha nessa opcdo o risco de
algumas imperfeicoes.
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Grandes transformagoes em relagdo ao gasto social no Chile vém

de antes da chegada do PSCh ao poder, com a eleicdo de Ricardo Lagos,

em 2000. Desde a redemocratizacdo do pais, em 1990, os gastos sociais

vém apresentando importantes altas, tanto no que diz respeito aos

valores per capita (Grafico I), quanto no que se refere ao percentual do

gasto social sobre o gasto publico total (Grafico II). Em meados da

década de 1990, ja sob o governo da Concertagdo, foram recuperados

os niveis de gasto social do inicio da década de 1970 (ILLANES e

RIESCO, 2007). Durante a gestdo de Ricardo Lagos, p6de-se observar a

manutengao

do indice de crescimento em cerca de dois pontos

percentuais do gasto social sobre o gasto total.

Grafico II

80

Gasto social como percentual do

60
40

20

gasto publico total
1990/1991 1994/1995 1998/1999 2002/2003
—— Bolivia = Brasil Chile Uruguai

Fonte: CEPAL, 2005.
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A andlise desagregada dos gastos em educagdo e salde mostra,

no entanto, que o Chile apresentou ascensdao nos quatro indicadores

abaixo, ao contrario do que acontecia no mesmo periodo nos demais

paises analisados, onde os governos de esquerda ainda ndo haviam

chegado ao poder. Dos quatro paises analisados, entre 2002 e 2003, o

Chile foi o Unico a manter evolucdo ascendente, mesmo sobre ja

relativamente altos percentuais destinados ao setor, como se pode ver

nos Graficos I

II, IV, V e VI.

Grafico 111
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Grafico IV
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Grafico V
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Grafico VI
Gasto em saude como percentual do gasto publico total
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Em suas prestagdes de contas, o governo Lagos chama atengao
para a preocupacao com a progressividade do gasto social. Em 2003,
42% do gasto publico dos principais programas de saude, educacao e
subsidios monetarios se concentraram nos 20% de lares de rendas mais
baixas do pais (CHILE, 2004). Faz parte do esforco de maior
progressividade do gasto publico o uso de politicas de focalizagdo, que
tem no Chile Solidario seu maior exemplo no pais. O programa foi criado
em 2002 pelo governo Lagos para fazer baixar os indices de indigéncia

do pais, concedendo a populagdo que vive em pobreza extrema
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subsidios monetarios e apoio educacional e nutricional. Em 2007, ja sob
0 segundo governo socialista, de Michelle Bachelet, o Chile teve sua
maior expansdo orgamentaria (8,9%) desde que o pais voltou ao regime
democratico. O aumento dos gastos foi observado principalmente na
area social. A fatia referente a saude, educagdao e habitagdo - que
representa atualmente 68% dos gastos publicos — sofrera um aumento
de 11%. Segundo analistas, a medida foi beneficiada principalmente
pela disparada do prego mundial do cobre’.

Os graficos acima mostram grande oscilagdo dos indicadores do
Brasil na década de 1990. Ha um timido crescimento do gasto social per
capita (Grafico I) e uma estagnacdao em relagdo a sua participagao no
gasto publico total (Grafico II), mantido em torno de 58%. O que mais
chama atengdo na analise entre 1994 e 2003 no Brasil € a queda do
gasto em educagdo: em niveis per capita a queda foi de 18%, em
participacdo sobre o gasto publico total, 22%.

Pochmann (2005) faz uma comparagdo entre os biénios 2001-
2002 e 2003-2004, apontando uma involugao do gasto social per capita
federal de quase 8,5% entre 2001 e 2004. O Grafico VII ilustra as
demais variagdes neste periodo e exibe o grande crescimento do
orcamento destinado a assisténcia social, de 17,25%. Se, por um lado,
€ importante chamar atengdo para o fato desse grande crescimento se
apresentar sobre patamares baixos, por outro, nos serve para comegcar
a identificar uma tendéncia que vem se tornando cada vez mais visivel
no pais no inicio dos anos 2000. E no Grafico VIII que este argumento
mostra-se mais claro. No periodo em que politicas focalizadas e, mais
especificamente, programas de transferéncia de renda, como o Bolsa
Escola e o Bolsa Familia, passam a ganhar mais estimulo interno e
externo e mais investimento, observa-se uma inversdo de participacao
dos gastos com educacao e assisténcia social no orcamento. Dados do
documento “Orcamento Social do Governo Federal” (BRASIL, 2005),

desenvolvido pela Secretaria de Politica Econdmica do Ministério da

7

Assim como na Venezuela, portanto, a situacdo macroeconémica favoreceu o
investimento social, fato que faz com que se atente para ndo considerar gasto social
isoladamente do contexto externo. Nos ultimos anos, tanto na Venezuela, por causa da
alta do petrdleo, quanto no Chile, por causa do cobre, os governantes estdo em condicGes
mais favoraveis para um aumento de gastos.
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Fazenda, mostram que os recursos destinados a assisténcia social

ultrapassaram as verbas de educacdo em 2001.

Esta diferenca

percentual que, em 2002, era de 0,55 ponto percentual, chega a 1,29

ponto de diferenca em 2004, primeiro ano com orgamento aprovado

durante o governo Lula, empossado em 2003. Nota-se que, de 2003

para 2004, saude, educacao e assisténcia social apresentaram alta em

relacdo ao orgamento social. Esta Ultima, no entanto, registrou a maior

alta, de 0,49 ponto percentual, seguida pela saude, com 0,33. A

educacdo teve de longe o crescimento mais timido: 0,04.

Grafico VII
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Fonte: POCHMANN (2005).

Grafico VIII
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Enviado ao Congresso pelo Executivo em 31 de agosto de 2007,
a proposta de orcamento para 2008 sugere uma reaproximagao dos
gastos em educacdo e assisténcia social. Entre os ministérios que mais
aumentariam seus orcamentos em 2008 destacam-se exatamente o da
Saude, o da Educacdo e o de Desenvolvimento Social e Combate a
Fome. Na Tabela I pode-se observar que, apesar de manter ainda o
menor orgamento entre os trés listados, a proposta sugere crescimento
de 32,2% no orcamento do Ministério da Educacdo, o que seria o maior
aumento percentual entre as trés principais areas sociais. Sugere-se
ainda que o orcamento do Bolsa Familia passe de 8,6 bilhGes para 10,4
bilhdes em 2008.

Tabela I
Brasil: proposta de orcamento para 2008 (R$ bilhdes)
2007 2008 2007-2008
Saude 39 42,5 + 8,9%
Desenv. social 10,5 13,2 + 25,7%
Educacao 9,6 12,7 + 32,2%

Fonte: Site do Ministério do Planejamento do Brasil.

A respeito do Uruguai, os graficos de I a IV mostram que a crise
econbmica vivida no inicio dos anos 2000 refletiu-se diretamente em
queda nos gastos sociais. FLOOD, GRAU e MELGAS (2005) analisaram o

periodo e identificou estratégia ciclica - e ndo anticiclica, que evitaria
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uma queda nos gastos sociais exatamente no periodo em que eles
seriam mais necessarios - acrescentando que:

Tres herramientas basicas de politica social no han sido
utilizadas hasta el momento con el rigor necesario para
conducir a una mayor eficacia y eficiencia en su
ejecucion: la focalizacion de los programas, la
conformacion de un Registro Unico de beneficiarios y la
institucionalizacién de un sistema de informacion social
(FLOOD, GRAU e MELGAS, 2005, p. 2).

Tabaré Vazquez foi eleito em 2005 com a promessa de alcancar
gastos de 4,5% do PIB em educacgdo. Os debates sobre as definicdoes
dos orgamentos de 2006 e de 2007 giraram em torno deste
compromisso de campanha, com diversos grupos sociais pressionando o
governo para que a meta seja rapidamente atingida.

Até o momento, no entanto, a principal acdo da politica social de
Vazquez foi em diregdo a focalizagdo do gasto e ao desenvolvimento de
mecanismos de gestdo de politicas de transferéncia de renda. O Panes
entrou em vigor com a posse do presidente frenteamplista, dirigido as
familias cuja renda per capita seja inferior a uma cesta basica, o
equivalente a US$ 56. Estima-se a populagao alvo em 200 mil pessoas,
localizadas no ultimo quintil de renda. Nos mesmos moldes do Bolsa
Familia, os beneficiarios do programa uruguaio recebem a chamada
“renda cidada” e devem cumprir contrapartidas, como garantir a
freqliéncia de filhos na escola. Estad prevista para o inicio de 2008 a
extincdo do Panes - que, como o nome diz, funcionaria apenas em
carater emergencial — e a implantacdo do “Plano de Equidade”. Ainda
ndo estdo completamente definidas as caracteristicas do novo
programa, mas sabe-se que havera um aumento no valor das
transferéncias, que variarao de acordo com a quantidade de filhos.

A Bolivia quase triplicou o gasto social per capita entre 1990 e
2003, mas seus niveis continuam sendo de longe os mais baixos da
regido. Um relatério do Unicef, no entanto, destaca entre as conquistas
na analise do gasto entre os anos de 2000 e 2004:

si bien el gasto publico total decrecié en 4,5 puntos
porcentuales del Producto Interno Bruto (PIB),
alcanzando el 35,2% del PIB en 2004, tanto el Gasto
Social Funcional como el Gasto Social para la Nifiez
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lograron un incremento en sus recursos del 0,4% del
PIB en el afio 2000 al 1,2% en el afio 2004. (...) Entre
los afios 2000 y 2004, el Sector Publico en Bolivia
presentd una evidente disminucion de sus ingresos que
se explica, fundamentalmente, por la necesidad de
evitar que el déficit fiscal aumente a limites
insostenibles. Los sectores no sociales fueron los mas
afectados por dicha reduccién, a diferencia de los
sectores Educacidn, Salud y Proteccién Social que se
caracterizan por su inflexibilidad (UNICEF, 2006, p. 14).

Os lucros do processo de nacionalizagao iniciado por Evo Morales
ainda ndo foram revertidos em mais investimento no setor social. No
orcamento desenhado para 2007, o social ndo esteve entre as grandes
prioridades do governo Morales - o investimento de 5,6% foi
considerado uma baixa em relagao ao ano anterior —, que se concentrou
no setor produtivo (transportes e desenvolvimento agropecudrio), que
receberia ao longo deste ano 79,8% do orcamento destinado a
investimentos do governo.

Assim como no Uruguai, politicas de transferéncia de renda vém
ganhando espaco na agenda publica boliviana apds a posse de um
governo progressista. Criado pelo decreto 28.899 em outubro de 2006,
0 Bono Juancito Pinto concede uma doagao do equivalente a US$ 26 por
ano a 1,2 milhdao de menores. A doacdo as criancas, necessariamente
matriculadas na rede publica entre a 12 e a 52 série, é feita em duas

parcelas e entregue pelas Forgas Armadas.

Conclusao

Até aqui mapeamos as mutacdes sofridas pelas concepgbes e
propostas sociais das principais forcas de esquerda latino-americanas.
Agora pretendemos apresentar algumas chaves para compreendé-las.
As transformacOes apresentadas até aqui s6 podem ser entendidas a
partir de fendOmenos que marcaram indelevelmente a trajetoria desses
partidos na Ultima quadra histérica. Podemos nos referir a trés
importantes movimentos socio-histoéricos: crise do “socialismo real” e do
pensamento marxista; crise do desenvolvimentismo e ascensdo do

neoliberalismo; e o processo de redemocratizacdao na regido.

REVISTA DEBATES, Porto Alegre, v. 2, n.1, p. 150-178, jan.-jun.2008.
171



ARTIGOS

A crise vivenciada pelas esquerdas ndo se restringiu a derrocada
do chamado “socialismo real”, mas a uma profunda crise do pensamento
marxista - até entdo o principal referencial tedrico no campo das
esquerdas. Mais do que isso: houve nas Ultimas décadas o refluxo das
utopias e das apostas no futuro, um abalo de qualquer ideario que
propusesse alternativas, o que configurou a sensacao de que havia um
“pensamento Unico”. Da mesma forma, ndo se deu apenas uma crise do
“socialismo real”, mas sim de qualquer forga politica ou governo que
pusesse sua énfase, mesmo que de forma diluida, na redistribuicdo de
riquezas ou na igualdade. Assim, tal crise ndo atingiu apenas os
movimentos e organizagdes relacionadas diretamente as experiéncias do
“socialismo real”, mas amplificou as dificuldades que comecavam a
enfrentar também a social-democracia e as experiéncias de Estados de
bem-estar social.

Diagnosticou-se um esgotamento das diversas formas “Estado-
céntricas” ou “partido-céntricas”. Isso tem relacdo direta com a
reestruturacdo produtiva vivenciada pelo capitalismo nas udltimas
décadas, passando de maneira mais ampla pela crise da “modernidade
organizada” (WAGNER, 2004) caracterizada pela centralidade estatal,
pela hierarquizacao e centralizacdo dos meios de producdo capitalista,
por identidades calcadas na classe e na ocupacgao, e pela democracia de
massas com seus respectivos partidos de massas (BOLTANSKI e
CHIAPELLO, 2002; GIDDENS, 1991). Essa transformacao global se
manifestou na Ameérica Latina em grande parte através da crise do
desenvolvimentismo. A resposta a essa crise se deu pela redugdo dos
subsidios e das proprias dimensdes de um Estado em crise e
desmoralizado; da liberalizagdo comercial e abertura ao capital
financeiro e investimentos internacionais em expansdao num contexto de
globalizagao e descentralizagao produtiva; e da redugao e focalizagao
dos investimentos sociais em meio a uma expansao do desemprego e
das formas de trabalho informais e a uma pulverizacdao e renovacao
identitaria.

Na América Latina, a ascensdo da politica neoliberal coincidiu

com os momentos decisivos da redemocratizagdo, e a consolidacdo das
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novas democracias teve que se dar sob o0 signo desse pensamento. Essa
combinacdo produziu fendmenos de dificil resolugdo para as nascentes
democracias da regido. Nao somente os partidos de esquerda, mas todo
o espectro politico perdeu no processo altas doses de legitimidade e
representatividade, na esteira da pulverizacdo de velhas formas de
sociabilidade e organizacdo associadas a fase anterior do capitalismo.
Produziu-se um paradoxo que consiste na consolidacdao da democracia
enquanto “esta en peligro la politica” (CAVAROZZI e CASULLO, 2002, p.
10):

El eje competitivo entre los actores de la élite y los
partidos obreristas alrededor de un modelo de
desarrollo alternativo, ha perdido mucho de su
significado en una era de consenso ideoldgico,
convergencia organizacional, fragmentaciéon social y
profesionalizacion politica (ROBERTS, 2002, p. 74).

Nesse contexto, a questdo democratica assumiu para a maioria
das esquerdas da regido um papel central - fato inédito até entdo. A
defesa da democracia foi tradicionalmente problematica para as
esquerdas, particularmente para as latino-americanas. As esquerdas da
regido tradicionalmente valorizaram concepcoes e aspectos substantivos
da democracia. No entanto, setores significativos dessas esquerdas vém
reconhecendo seus valores representativos, tirando vantagem do
processo de democratizagdo da regido ao se adaptarem com éxito ao
jogo institucional. Fato igualmente inédito foi que,

longe de constituir um agente marginal ou anti-
sistema, o setor majoritario das mesmas foi ator
relevante no processo de construcdao das novas
democracias. A opcdo pela integragdao institucional
implicou mudancgas relevantes dentro das esquerdas e
sobre os processos politicos (SERNA, 2004, p. 29).

O que foi apresentado sinteticamente nos paragrafos anteriores
nos oferece algumas chaves para compreender as mutagles sofridas
pelas propostas sociais das esquerdas latino-americanas. A crise das
esquerdas (do “socialismo real”, do marxismo, da social-democracia e
da propria nogdo de esquerda) certamente influiu na caminhada para

um tratamento mais “realista”’, moderado e reformador da tematica
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social. Partidos progressivamente independentes das referéncias
socialistas e marxistas e mais afastados dos modelos organizativos
classicos das esquerdas (socialistas “de massa” ou ‘“leninistas”)
poderiam ser considerados mais adequados as novas formas sociais em
gestacdo na regidao - recepcdes e adaptacdes das transformacodes da
modernidade nessa Uultima quadra histérica (DOMINGUES, 2005).
Teriam igualmente maior flexibilidade tedrica e organizativa para operar
a relativa diluicdo da idéia de igualdade em propostas de redugdo da
pobreza e inclusdo a cidadania. O socialismo passaria a ser posto na
melhor das hipdteses num futuro longinquo, dando espaco a propostas
de igualdade de oportunidades, integragdao, inclusao e democratizagao,
sem necessidade de uma ruptura com o capitalismo.

Essas transformacgdes, associadas ao questionamento dos
diversos modelos “Estado-céntricos” e ao avanco do neoliberalismo,
podem ajudar a compreender a variacdo de enfoque notada, de
propostas sociais basicamente estruturais e estatizantes para reformas
mais especificas e focalizadas que apelariam agora ao apoio decisivo da
iniciativa privada e da sociedade civil organizada. A progressiva
aceitacdo da democracia politica - associada a um processo de
institucionalizagdo, profissionalizagcdo e acumulo de experiéncias nos
legislativos e no poder local - reforgaria tal tendéncia “realista”,
favorecendo o desenvolvimento de propostas mais elaboradas, com
metas e gastos definidos.

As mudancas nas concepgdes e programas sociais dessas
esquerdas se relacionam em UGltima anadlise ao seu processo de
adaptagdo as profundas transformacgdes vivenciadas na ultima quadra
histérica, que permitiu a elas se fortalecer e chegar a governos
nacionais. No entanto, com todas as referidas adaptacdes e diluicoes,
deve-se reconhecer que elas mantiveram até a chegada ao poder o
enfoque na justica social e na defesa da reducdao da pobreza e
(eventualmente) da desigualdade - ainda que numa chave agora mais

Ill

difusa, de “direitos”, de "“oportunidades”, de “sensibilidade social” e
“ética”. Tal enfoque, associado a um perfil até certo ponto contrario as

idéias e politicas neoliberais, estd no cerne do posicionamento
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“alternativo” e “progressista” dessas forcas. Quando o neoliberalismo
mostrou-se ineficiente para resolver os problemas historicos da regido,
chegando mesmo a agrava-los, e entrou em crise, surgiu a oportunidade
para essas esquerdas latino-americanas aggiornadas serem guindadas
ao poder como depositédrias de um desejo difuso por “mudancas”, e
colocarem em pratica suas propostas sociais elaboradas e adaptadas nos
longos anos de oposicao.

Esse processo de adaptacdo das esquerdas latino-americanas
continuou em andamento durante seus governos progressistas, e a
andlise dos gastos sociais recentes mostra a grande atencdo dada a
politicas de transferéncia de renda. Partidos que na década de 1980
chegavam a defender a estatizacdo, levando as ultimas conseqiiéncias a
universalizagcdo dos servigos publicos, até o momento tém mostrado que
seguem a tendéncia da focalizagdo. Apresentados brevemente aqui, os
gastos sociais desses quatro governos de esquerda mostram grande
diversidade no que diz respeito a composicdo das cifras e a seu
montante. Em comum, apesar da utilizacdo de politicas focalizadas que
contam com um componente monetario, eles apresentam esforcos de
alcance de um gasto mais progressivo, numa relagdo inversa a renda.

Ao longo dos anos 1990, tais politicas comecaram a ser
propostas e desenhadas pelos partidos estudados. No entanto, até a
chegada ao poder, elas eram em geral apresentadas como propostas
emergenciais, voltadas para o enfrentamento imediato da histérica
situacdo de pobreza extrema da América Latina, aprofundada pelas
politicas neoliberais hegemonicas nos ultimos anos. Especificamente nos
casos brasileiro e uruguaio, encontramos referéncias a essas politicas
como componentes do que seria uma “primeira fase” no enfrentamento
da questdo social. Elas seriam substituidas progressivamente por
investimentos mais universais, e por transformagdes na estrutura social
e nas politicas econOmicas. Talvez esta “primeira fase” esteja se
prolongando mais que o previsto. Talvez politicas excepcionais estejam

se tornando a regra.
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