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Introducéo

Fala-se muito da onda de esquerda que cobririalmregnte a América do Sul.
Simpatizantes comemoram 0s governos de Luiz InBgla da Silva, Néstor Kirchner,
Michelle Bachelet, Evo Morales e Hugo Chavez. Cu#ti os acusam de populistas e
lamentam a maneira como as administracdes vém seodduzidas. Neste artigo,
investigamos o orcamento social destes governa®ai@amos identificar caracteristicas
comuns no que diz respeito aos esforcos em diragéimver servicos que promovam a
justica social. Associando dados recentes sobgast®s sociais com a evolucdo historica
de cada pais desde os anos 80, procura-se identfiexisténcia ou ndo de uma tendéncia
comum entre 0os governos de esquerda na Américaldé Sariacdo dos gastos sociais da
Colémbia €é incluida no artigo como elemento de @agho, j4 que o pais ndo tem em sua

histéria recente governos declaradamente de esqjuerd

Evolucédo do gasto social nas décadas de 1980 e 1990

Estudos comparativos sobre a evolucdo dos gastdeqsisociais em paises da América
Latina chamam a atencédo para a queda dos gastais srtre 1981 e o inicio da década de
1990. A maior baixa na regido foi sentida em 98ais cortes poderiam ser explicados
como consequéncia das crises da divida sofridasnpdos paises da regido e refletidas

internacionalmente. Considerando a tendéncia mé&didmérica Latina recuperou os

' Ocampo, 1998.




valores percentuais de gastos sociais de 1981 spenano de 1993. Desde as graves
crises, com lenta recuperacdo, o gasto publicalstech aumentado de maneira sistematica
desde comecos dos 90. Entre 1990 e 2000, o cragoimeédio do orcamento social

chegou a 58%, e reducdes posteriores foram apearasnais.

Documento que contém uma metodologia cuidadosagga@mparar gastos sociais dos
paises da regido, a edicdo de 2005Pdoorama Social da América Latinda Cepal,
conclui que os recursos por habitante destinadukieacdo, saude, habitacdo, seguranca e
assisténcia social aumentaram em 39% entre o codus;anos 90 e o biénio 2002-2003.
O percentual do gasto publico social em relagéPlBose elevou em mais de dois pontos
percentuais (de 12,8% para 15,1%).

As diferencas de gastos entre paises sdo grargesfieil estabelecer um padrédo seguido
por todos, tanto no que diz respeito a gasto speratapita como a gasto social comparado
ao PIB ou ao orcamento total. No inicio dos anos @tjuanto Argentina e Brasil
destinavam ao redor de 19% de seu PIB ao gastal,saanesma relacdo nao passava de
6% na Bolivia. Esse valor vem aumentando substameie, mas os gastos do governo
boliviano ainda sdo os mais baixos se considerarongmsto social per capita como

elemento comparativo.

Gasto social e o contexto politico

Sao bem recentes os estudos que buscam relac@esosnhiveis de gasto social e o

contexto politico dos paises da regiao. Brown etéfu1999) investigaram a relacdo entre
democracia e gasto social no periodo de 1980 a. I¥®&garam a conclusdo de que, em
contextos de crise econbmica — com baixo nivekdda per capita e crescimento negativo
— governos autoritarios tendem a diminuir a ve@mbgramas sociais, enquanto governos
democraticos tendem a aumenté-la. Em periodostdeiletade, no entanto, quase ndo ha

diferenca no comportamento de ambos.

2 Cohen, 2005.




Avelino (2000) afirma que as democracias latino{@&raeas mostraram um impacto
positivo sobre as prioridades orcamentarias dosogasociais entre 1980 e 1994. Ao
investigar a situacdo em 17 paises ao longo dégsasos, ele destaca também que, se por
um lado a democracia favorece ao aumento de gastmais, por outro ndo se pode
comprovar a boa aplicacdo dele. A conclusédo é @eagdemocratizacdo nao contribuiu
como se esperava para a melhoria do bem-estar loe.pO aumento dos gastos teria
beneficiado as classes médias e regides urbamesiamente nos paises com maior gasto

social per capita (entre eles, Argentina, Bra§ihde).

Kaufman e Ubiergo (2001) se concentram nas refofigadas a globalizacdo para tentar
identificar mudancas comuns aos paises latino-aam@s que foram se abrindo
comercialmente para o resto do mundo entre 19799&.1Na analise do gasto social
agregado, os pesquisadores concluiram que no puaizo a abertura comercial tem
impacto negativo sobre o orcamento social. A cdimfecja desta abertura néo
necessariamente estimula investimentos em saudeedogagdo. A Unica evidéncia
encontrada sobre os efeitos da abertura comerctal gastos sociais é a reducdo dos

investimentos em seguridade social.

Estimulada pela chamada onda de esquerda que aotwgido, Santos (2006) realizou
analises econométricas para concluir que govera@sguerda que tém maioria legislativa
tendem mesmo a gastar mais no setor social. Gavelalireita com maioria legislativa,
por sua vez, investem menos no social do que gosata direita minoritarios. A analise
foi feita tomando o periodo entre 1980 e 1990 etmosmelhores resultados quando
considerado o gasto social agregado em educacadde £omo porcentagem do gasto

publico total.

Anos 90 em diante

As conclusdes apresentadas por Santos nao sencamfiem todos os casos dos paises sul-

americanos apos 1990. Através dos dados relatv@msto social agregado apresentados




pela Cepal (2005), pode-se observar tal hipotesers@rova no Chile e na Argentina, mas

Brasil, Venezuela e principalmente Bolivia mostrasultados contrarios a ela.

O grafico | apresenta o percentual de gasto ssclale o gasto publico total dos seis paises
sul-americanos observados. Entre Argentina, BolBwasil, Chile, Coldmbia e Venezuela,
a maior variagcdo no percentual do gasto socialtacen exatamente no Brasil. A alta de
10,5 pontos percentuais, ainda no governo de Feonelenrique, aconteceu num periodo
em que Chile, Venezuela, Argentina e Coldmbia éimeraumentos bem mais modestos
(respectivamente, 6,4; 5,8; 3,9 e 3,2 pontos para&), e a Bolivia experimentou uma
gueda de 1,4.
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Fonte: Cepal, 2005.

Analisando as trajetérias de cada pais separadejmmde-se observar que o Chile foi o
exemplo mais claro da relacao entre esquerda e gasial elevado. O fim do regime de
Augusto Pinochet, em 1990, e os governos da coalizicertacdo — que comegou com 0
democrata-cristdo Patricio Aylwin e chegou ao dst&éaRicardo Lagos no fim da década
de 90 — foram acompanhados do aumento continuerdertual dos gastos sociais sobre o

gasto total. O crescimento constante, porém pequmde ser explicado pelo fato de o




Chile chegar ao fim da década de 90 como o paismaiar percentual de gasto social

sobre o total dos paises observados.

A Argentina de Carlos Menem (1989-1999) apresenbma variacdo maxima de dois
pontos percentuais durante o periodo. Pode-se duey se as reformas de mercado
realizadas por Menem nao inibiram os investimestmsais, também ndo o estimularam
muito. Talvez a mudanga no caso da Argentina tenh@otencial menor por causa de seu

patamar ja alto, exatamente como acontece no Chile.

A Venezuela apresentou a maior alta e maior baixarnde o governo de Carlos Andrés
Perez (1989-1993), sob intensa crise econdmicandéncia de 1995 em diante, durante a
administracdo de Rafael Caldera é de lenta ascens8mo sob crise econémica. Hugo
Chavez assume no fim da década dando continuidad®eacimento do percentual do

gasto social sobre o gasto total.

No Brasil, a maior alta se deu durante o governtiaaiear Franco, talvez como reflexo da
estabilizacdo pds-Plano Real. O patamar alcancadani o biénio 94-95 foi mantido
durante todo o restante da década de 90, com @kcdes durante o governo de

Fernando Henrique Cardoso.

A Bolivia da década de 90, sob forte crise, expemiou queda do percentual do gasto
social durante o governo de Jaime Paz Zamora, donMdmto de Esquerda Revolucionério
(MIR, na sigla em espanhol), e leve alta durantediberal Gonzalo Sanchez de Lozada.
Os niveis do biénio 90-91 s6 foram alcancados ei®998nas voltaram a cair logo depois.
O orcamento social da Colébmbia, por sua vez, mardeestavel, ja que a alta de 94-95 e a

baixa de 96-97 ndo passaram de acontecimentodasola

Governos atuais

Nos orgcamentos apresentados para o ano de 200 pewode identificar de comum aos

representantes da “onda de esquerda” no que dieitesa alta nos gastos sociais, aos




investimentos dirigidos a educacdo e salude e agdms em relacdo aos governos

antecessores.
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Fonte: Cepal, 2005.

A Bolivia quase triplicou o gasto social per camtare 1990 e 2003, mas seus niveis
continuam sendo de longe os mais baixos e repgaenimetade do que € gasto por pessoa
na Colébmbia, o pais com o segundo menor gastol quaiaapita dos paises observados
(ver gréfico II}. O principal problema deve-se a baixa produtividdd pais, o que pode
ser comprovado pela andalise do percentual do gast@al sobre o PIB. Como mostra o
grafico Ill, a Bolivia conseguiu aumentar este vam 161%, ultrapassando a Venezuela,
onde a relacéo do gasto social sobre o PIB aum&2%u

® Até a publicacdo do Panorama Social, a Cepal aéim lobtido os dados da Colémbia relativos ao biéni
2002-2003.
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Fonte: Cepal, 2005.

Para 2007, o social ndo est4 entre as grandesdpdes do governo de Evo Morales — 0
investimento de 5,6% € considerado uma baixa eatd&el ao ano anterior —, que se
concentra no setor produtivo (transportes e ded@mento agropecuario), que recebera

79,8% do orgcamento destinado a investimentos dergov

Ja na Venezuela de Hugo Chavez, o percentual do s@sal sobre o gasto total chegara a
44,6% em 2007, o que foi classificado pela imprdasal como cifra recorde no pais. De
1990 a 2003, este valor ndo havia ultrapassad®%s A alta do petrdleo em 2005 e em
2006 proporcionou lucros recordes as companhiaslifetas em todo o mundo. A
Venezuela faz uso deste lucro para financiar os:programas sociais de Hugo Chavez e,

com isso, aumentar os gastos no setor.

O Chile tera em 2007 a maior expansdo orcameni®9&o) desde que o pais voltou ao
regime democratico, em 1990. O aumento dos gastab$ervado principalmente na area
social. A fatia referente a saude, educacao edwdtut— que representa atualmente 68% dos
gastos publicos — sofrera um aumento de 11%. Secamalistas, a medida foi beneficiada
principalmente pela disparada do preco mundial alarec Assim como na Venezuela,

portanto, a situacdo macroecondmica favoreceu estimaento no social e ndo pode ser




desconsiderada quando se fala de uma esquerdaajoente investe no social. Tanto na
Venezuela quanto no Chile os governantes estdmadigbes bastante favoraveis para um

aumento de gastos.

Na Argentina, o orcamento total sera 15% supenalea2006. A educacao, isoladamente,
terd um crescimento superior, de 15,9%. O fatojdstificado pela imprensa como
estratégia usada pelo governo para garantir agopmdulacdo em ano eleitoral. Criticos do
governo, como o economista chefe da Central dealrablores Argentinos, Claudio
Lozano, falou ao jorndPagina 12sobre orgamento de 2007, chamando atencéo pata o f
de que o gasto social por habitante deste ano i@f8%or ao de 1998, logo antes do inicio
da grave crise econbmica. Entre 2002 e 2003, rem&nto gasto social era 23,4% inferior
ao de 1998. A diferenca vem diminuindo, e o gastias deverd acompanhar a tendéncia

de crescimento do PIB daqui em diante.

Na Colombia, os investimentos nos setores de Rrot&pcial, Acdo e Apoio Social e
Educacdo terdo um aumento meédio de 22,6% em 2083edrés pontos percentuais acima
da média total (ver grafico IV). O nimero é maistds vezes o que serd destinado a
Defesa, setor historicamente privilegiado no pgi luta para solucionar o problema da
guerra civil e que recebera um aumento nos investins de apenas 7%. Por um lado, o
anuancio pode surpreender por ter sido feito duramte governo sabidamente mais
conservador que os anteriores. E importante fisaentanto, que a Colémbia, pelo menos
até 2003, apresentava o menor percentual de gasial sobre o gasto total entre os
analisados (ver grafico |) e que qualguer aumeamimal destinado ao setor social tende a

refletir um percentual alto.
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Fonte: Presidéncia da Republica da Coldémbia.

O orcamento social do Brasil pouco mudou desddoininla década. Segundo Pochmann

(2005), em termos reais per capita, houve uma ugan do orcamento social do governo

federal de quase 8,5% entre 2001 e 2004. Se codgzams biénios governados por
Fernando Henrique (2001/2002) e por Lula (2003/2084diferenca reduz para -1,31%,

mas ainda assim o saldo é negativo (ver graficc&¥)adicionada a esta andlise a renda do

trabalho, os beneficios sociais entre 2001 e 26@draam ainda mais escassos, pois

“mesmo com a expansdo de R$ 13,1 bilhSes relativa aos programas governamentais
de transferéncia de renda (Previdéncia e Assisténcia Social), 0 seu montante terminou
sendo insuficiente para compensar o esvaziamento de R$ 29,2 bilhdes da renda do
trabalho dos ocupados e do orcamento social do governo federal” (Pochmann, 2005).
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Fonte: Pochmann, 2005.

Em estudo apresentado mais recentemente, Pochroanluio que o gasto social médio
per capita entre 2003 e 2005, durante o governa, foil de R$ 1.492, contra R$ 1.534 nos
dois ultimos anos de mandato de Fernando Henr@wezonomista explica que a queda na
gestdo de Lula é quase totalmente explicada petdcapconémico de 2003, quando o
gasto social por habitante caiu de R$ 1.546 em pae2R$ 1.414, queda de cerca dé.9%

A concluséo é de que “ha uma certa estabilidadgadto social durante os dois governos”.

A grande diferenca entre as administracdes de Reéondenrique e Lula esta no destaque
dado pelo governo do segundo a Assisténcia Sagpial,teve a maior alta entre todos os
tipos de beneficio social (17,25%), enquanto sal@elucacdo apresentaram queda (ver
gréfico V). Foi gracas a programas como o Bolsaik@ano chamariz de uma gestao social

“bem sucedida” durante o governo Lula, que nedtéaas anos a renda dos mais pobres
evoluiu muito mais que a renda per capita totatjuanto a populagao pobre viu sua renda
crescer em uma média de 3,1% ao ano, a renda e tatal caiu a um ritmo de 1,53%

anualmente (Kakwani, Neri e Son, 2006).

4 Folha de S. Paulo, 2006a.




Gastos progressivos, a grande questao

Além da quantidade de verba destinada aos sersagais, 0 grande desafio dos governos
sul-americanos € a distribuicdo deste gasto delusogrupos de renda da sociedade. Se,
por um lado, a descricdo da evolucdo orcamentésapaises analisados pode mostrar de
maneira geral uma maior preocupagdo com o fataalsgor outro, as verbas ainda séo

muito mal distribuidas na maior parte dos paises.

“O gasto publico que financia as politicas sociais cresceu mais de 58% durante a
década passada (...). As transferéncias dos bens e servigcos entregues pela politica
social representam pouco mais de 43% da renda dos 20% mais pobres da América
Latina. (...) Mas se deve notar que o gasto publico social ndo é suficientemente
redistributivo: os 20% mais ricos recebem um volume maior do que o anteriormente
mencionado e, em varios paises, € o dobro do destinado aos setores mais pobres.
Sem duvida, um dos fatores explicativos disto € o peso da seguridade social no gasto
puablico, que em alguns paises represente mais de 50% do total.” (Cohen, 2005)

O gréafico VI mostra a distribuicdo dos gastos geaia Argentina, na Bolivia, no Brasil,
no Chile e na ColdmbiaE visivelmente grande a diferenca entre o Chibs eemais. Os
gastos sociais chilenos mostram grande progressi@jdou seja, sdo inversamente
proporcionais a renda do individuo. Enquanto os &@#is pobres recebem 33% das verbas
destinadas ao social, aos 20% mais ricos € dirigtdalo total. Nesta comparacao entre os
paises, que exclui os gastos com seguridade socfjs que apresenta clara tendéncia
regressiva em relacdo ao orgamento social é aiBotimde os mais pobres recebem 15%
do orcamento social e aos mais ricos é dirigidsguadobro: 26%. Em um pais com PIB
baixo e poucos recursos para 0 investimento emfio@® sociais, sera interessante
observar se ao fim do mandato de Evo Morales, €lfi,20governo conseguira alterar esta

estrutura, tornando a distribuicdo mais justa.

® O Panorama Social da Cepal de 2005 néo dispdelatiss de distribuicdo por renda do gasto social na
Venezuela.
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No setor educacional (ver grafico VII), mais uma,v€hile € o pais com a distribuicdo
mais progressiva. O Brasil € o pais com a disgdmuimais regressiva, com 17% destinados

aos 20% mais pobres e 27%, aos mais ricos. A Balérn a segunda pior distribuicdo de

gastos com educacao publica.

Grafico VI
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Em relacdo a saude, o Chile vem acompanhado danttrgecomo gestdo mais justa dos
gastos e a Bolivia, mais uma vez, tem a pior cgiagver grafico VIII). O que os 20%
mais ricos recebem de beneficio € mais de trés\ageerior a verba direcionada aos 20%
mais pobres.

Gréafico VIII
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Fonte: Cepal, 2005.

Os resultados mais criticos dizem respeito a Hisgéo dos beneficios da seguridade
social. A Colébmbia, onde os 20% mais ricos ganh@nvekzes mais que os 40% mais

pobres, tem a politica menos regressiva. O Brasil & segunda pior distribuicdo (ver
gréafico 1X)°.

® O Chile esta excluido deste grafico uma vez que beneficios de previdéncia s&o todos privados.




Grafico IX

Distribuicdo de gastos com seguridade social
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Fonte: Cepal, 2005.

Como principal conquista dos anos 90 no sentidande distribuicdo mais justa do gasto
publico esta o alcance do padrdo progressivo naaedo primaria (ver grafico X)O
grande desafio desta década é, portanto, a expdesédes esforcos para novas areas. Os
exemplos e debates apresentados acima indicam malses dos orcamentos sociais
recentes tém mostrado pouca diferenciacdo entrergoy de esquerda e de direita em

relacdo a evolucao e, principalmente, a distriluds gastos.

" A tendéncia verificada nos exemplos bolivianoste&o e colombiano é verificada em todos os libem
latino-americanos que dispdem de dados sobre As@epal ndo teve acesso a informagdo deste tipo da
Argentina, do Chile e da Venezuela.
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Se consideramos governos de esquerda os que dafentendéncia mais universalista e
redistributiva das politicas sociais, se realmes@éie eles os que véem no Estado um
instrumento necessario para prover salde educag@Eyweidade social principalmente
aqueles mais necessitados, Lula, Kirchner, Chawarales ainda tém um longo caminho

pela frente.

No caso do Brasil, mais do que aumentar os gastofssisténcia Social, o governo
precisa avancar na reforma da previdéncia paragtoas distor¢ées distributivas. E um
caminho muito mais complicado que aumentar peramdénte os beneficios do Bolsa
Familia, mas trara resultados muito maiores e alisos no que diz respeito a justica
social. Defensores da focalizacdo como politicaabarapaz de reduzir as profundas
desigualdades de renda no Brasil vém chamandogatgraga a queda dos valores do indice
de Ginf durante o governo Lula. Costuma-se relacionarel@wo Gini com os avancos
nas politicas focalizadas de transferéncia de reeslgecialmente o Bolsa Familia. No
entanto, fazendo uso de microdados das Pesquisaénpostra de Domicilio (Pnads),

Soares (2006) mostrou que

8 O indice de Gini é o indicador mais utilizado paredir a desigualdade em uma determinada socie@ade.
resultado igual a 1 indicaria que toda a rendardepais se concentra nas mdos de um Unico individuo.
resultado igual a 0 indicaria que a renda é igualendistribuida entre todos os individuos.




“programas de transferéncia de renda, tais como o Bolsa Familia, sdo responsaveis
por um quarto da queda da desigualdade entre 1995 e 2004, sendo que outros trés
guartos sao atribuiveis a reducéo da desigualdade nos rendimentos do trabalho”.

Entre 1992 e 2004, o indice de Gini no Brasil tgueda de 0,009 pontos. Neste periodo
alcancou o topo de 0,602, em 1997, e desde ent@geeda constante, chegando a 2004
em 0,574. Considerando que o Gini brasileiro é s rako da América do Sul, e que o
Chile, segundo pais mais desigual, tem niveis duangao redor de 0,552, podemos
considerar que a queda de 1997 a 2004 é bastamda.tiAdicionando a isto a pesquisa de
Soares, conclui-se que se a participacdo de pragraomo o Bolsa Familia € de um quarto
da queda do Gini entre 1995 (quando ele estava,&di)0e 2004 (quando o Gini chegou a
0,574), sua contribuicdo ajudou a reduzir a detigua em 0,007 pontos do Gini. Todos
estes nimeros nos ajudam a entender que, se ptadamas politicas focalizadas vém
ganhando amplo apoio e popularidade, por outroaaimib conseguiram provar serem

ferramentas de distribuicdo de renda mais podemsaas tradicionais politicas universais.

Nestes proximos anos, os olhos também deverdo astaios a Bolivia, pais beneficiado
pela atual situacdo macroecondémica e atualmentenedirado por um governo de
esquerda. Evo Morales tem diante de si 0 desafaudeentar o percentual do gasto social
sobre o orgamento total, seja indiretamente — o o investimento em infra-estrutura,
estratégia sugerida pelo orcamento de 2007 —pségarepasse direto de receitas obtidas
com o crescimento do PIB a area social. Além digga,pouco gasto social precisa ter sua

estrutura de distribuicdo reformulada para quenalaneficio chegue aos mais pobres.

Gracas a alta do petroleo, a Venezuela vem seantiastdo grupo de paises que, em
comparacdo ao orcamento total, destinam menosssabaocial. Resta saber se a reforma
liderada por Chavez é sustentavel e garantird guéarailias mais pobres continuem
protegidas em periodos de queda no valor do petr@egoverno vem mostrando uma
preferéncia pelo desenvolvimento de programasassfieréncia de renda, o que, se por um

lado mostra resultados imediatos no aumento daareod mais pobres, por outro nao




garante as melhorias conquistadas em longo pranm © desenvolvimento da qualidade

da educacao.

Conclusao

De uma maneira geral, a década de 2000 mostra nieiixgs ou oscilacdes nos gastos
sociais dos seis paises estudados: Argentina,i8oBvasil, Chile, Coldmbia e Venezuela.
Os observadores mais otimistas dirdo que isso simahda retomada de responsabilidades
sociais por parte do Estado, como parte do chamiBdse-Consenso de Washington”
(Williamson e Kuczynski, 2004). Os mais criticosdem a acreditar que os ganhos ndo sao
sustentaveis e que uma forte crise econdmica @&basarganhos ja alcancados, podendo

fazer com que os gastos voltassem ao patamardaio @& década de 90.

Mas se por um lado o crescimento médio dos gastnais pode ser observado em quase
todos os paises, pouco se fez pela distribuiciesiesesmos gastos de maneira a garantir
maior beneficio aos mais pobres. Em paises comsilBravenezuela as classes mais
baixas tém recebido transferéncias diretas, quentamto, ndo tém a mesma estabilidade e
abrangéncia das politicas universais de educac@&alde. Essas mantém um viés

regressivo.

Sera finalmente classificado como um governo daersiq no que diz respeito aos servigos
de saulde, educacdo e seguridade social aqueleogsegeir reduzir as desigualdades
sociais de maneira sustentavel. O caminho parapasece indicar a necessidade de se
concentrar nas distor¢des provocadas pela madigi#io do gasto social de acordo com 0s
niveis de renda. A conquista neste campo em rekagitucacdo primaria ja € considerada

uma vitéria pela Cepal e prova que a redistribud@®gastos ndo € uma tarefa impossivel.
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