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1. INTRODUCAO

E da maior importancia enfatizar de inicio a natureza mul-
tipla das metas perseguidas e o complexo de realidades que
deve ser reconhecido e/ou superado para atingi-las.

Em primeiro lugar, precisamos distinguir entre metas pura-
mente econdmicas e aquelas com um conteddo social substan-
cia.  Em muitos paises, e em um numero consideravel de
discussfes internacionais sobre planejamento nacional, a énfase
tem sido dada quase que exclusivamente ao aspecto econo-
mico. As metas de planejamento tém se resumido na obtencgdo
da taxa maxima de crescimento do produto nacional, compa-
tivel com as limitacdes impostas pela capacidade da nacdo em
mobilizar recursos para investimento e pela necessidade de
manutencdo de um razoavel grau de equilibrio em seu balanco
de pagamentos.

Queremos salientar, todavia, as sérias limitacdes da acei-
tacdo sem restricdes do produto nacional como a unica meta de
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politica econbmica, as quais sdo de dois tipos: a) as derivadas
do conceito e da metodologia da contabilidade da renda nacio-
nal; e b) as derivadas da existéncia de outras metas sociais
importantes. Trataremos disso a seguir.

2. AS LIMITACOES CONCEPTUAIS DA CONTABILIDADE
DA RENDA NACIONAL

As limitagdes conceptuais da contabilidade da renda nacio-
nal ja& foram ha tempo reconhecidas pelos principais econo-
mistas da area. Em principio, a metodologia-padrdo considera
como parte do produto ou renda nacional somente aqueles ele-
mentos que tém preco no mercado. Em principio também,
estima os servicos dos fatores de producdo pelo salario mone-
tario que tais fatores recebem para o uso de um padrdo pura-
mente monetario. S&o comumente feitos, alguns ajustes, como
por exemplo, a estimacdo de qual seria o aluguel em casas
ocupadas pelos seus proprietarios e a inclusdo, como parte de
remuneracdo ou saldrios de operarios e empregados, do valor
do rendimento que eles recebem em forma ndo monetdria. Mas
um grande niumero de itens € omitido ou classificado de forma
que tende a desorientar todos aqueles que ndo conhecem pro-
fundamente o processo de contabilidade nacional. Assim, i)
os trabalhos produtivos que os membros de uma familia reali-
zam em casa — sejam as tarefas didrias da dona de casa ou o
trabalho por parte da familia inteira em reformar, ou mesmo
construir, sua casa, — simplesmente ndo sdo incluidos na renda
ou produto nacional (embora o produto dos membros da fami-
lia trabalhando em fazendas ou em lojas de sua propriedade
0 seja). Por outro lado, ii) o valor do tempo “investido” pelas
pessoas que procuram melhorar sua situacdo por meio da edu-
cacdo também ndo é considerado nas contas nacionais.

Os salarios dos professores, entretanto, sdo incluidos, mas
iii) deve-se acrescentar que sua contribuicdo ao produto nacio-
nal, sendo medida por aquilo que lhes é pago, é assim baixa
antes de um ajuste de salarios e alta imediatamente ap6s —
0 que, em geral, ndo reflete uma mudanca substancial na qua-
lidade do ensino ministrado de um periodo para o seguinte. E
0 que € verdade para os professores o é também para os fun-
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cionarios publicos em geral, exceto para aqueles que trabalham
em algumas agéncias autbnomas, com regime semelhante ao
do setor privado(l).

A seguir iv) ha toda uma gama de servi¢os proporcionados
gratuitamente ao publico, tais como estradas, parques, praias,
etc.. [Esses sdo incluidos nas contas nacionais somente através
de seus custos de manutencdo e operacdo, que, podem ser muito
pequenos em relacdo a seu verdadeiro valor para os usuarios.

Ao citar essas limitacdes da metodologia da contabilidade
nacional, ndo tivemos a intencdo de criticar a estrutura e o uso
das contas nacionais, que sdo extremamente importantes para
nossa compreensdo do processo econdémico. De fato, ha sérios
motivos para as contas nacionais serem assim construidas.
Para citar um deles, precisamos reconhecer que ainda ndo
foram elaborados procedimentos objetivos que atribuam um
valor quantitativo para a produtividade que se desenvolve em
cada lar, ou que possam estimar o produto gerado por servido-
res publicos que de algum modo difere do que eles ganham.
Citando outro, muitos usos das contas nacionais dizem respeito
a fluxos financeiros (por exemplo, o que as pessoas tém dispo-
nivel para gastar) e, para esses usos, qualquer procedimento
que se desviasse do valor de mercado dos bens e servigos
diminuiria muito a validade do sistema de contabilidade
nacional.

Nossa intencdo, portanto, ndo é negar a validade do sistema
de contabilidade nacional mas sim reconhecer que, devido a
suas limitacdes técnicas, ndo pode ser usado como Unica fina-
lidade do processo de planejamento nem como o Unico indi-
cador de seu éxito.

3. A IMPORTANCIA DE OUTRAS METAS SOCIAIS

A importancia de outras metas sociais € uma razdo ainda
mais forte para os conceitos da contabilidade nacional ndo desem-

(1) Uma elevacdo nos salarios do setor privado também aparece como
um aumento na renda recebida por e atribuida ao fator trabalho,
porém, a menos que seja acompanhada de um aumento de produti-
vidade, provavelmente corresponderd a uma reducdo nos lucros, dei-
xando o produto nacional pelo menos em termos reais inalterado.
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penharem um papel transcendente na determinacdo da estru-
tura e do conteudo de um plano nacional. Dentre elas as
principais sdo: i) a melhoria da distribuicdo de renda, exces-
sivamente desigual no Panam4é, ii) o fortalecimento do sis-
tema educacional de molde a possibilitar a todos os jovens igual
acesso a ele, e iii) adocdo do principio (de extrema impor-
tdncia) de que as decisGes publicas devem operar de uma forma
justa e ndo discriminatdoria. Enumerar, simplesmente, esses
objetivos sociais pode parecer banal, mas ha inter-relacfes entre
eles e sutilezas em cada um que justificam maior esclareci-
mento. Considere-se o caso de distribuicdo da renda. Quando
dizemos que desejamos melhora-la, estamos em larga medida
baseando nosso julgamento nédo tanto em sua desigualdade
guanto em sua injustica. Se a maioria dos pobres constituisse
0s grupos mais jovens da forgca de trabalho e tivesse boas pers-
pectivas, no correr do tempo, de aumentar apreciavelmente sua
renda, atingindo melhor situacdo econdmica, poder-se-ia veri-
ficar uma substancial desigualdade na renda, como em qualquer
época, mas ndo de forma a constituir motivo da tdo difundida
preocupacdo» social. Todavia, este ndo € o caso. Os pobres, que
hoje sdo velhos ou de meia idade, em geral o foram por toda a
vida e 0s jovens que sdo pobres se defrontam com perspectivas
para o futuro muito inferiores as dos jovens que estdo “bem
de vida” Esta representa uma das razfes principais da nossa
preocupacdo com os problemas de pobreza e distribuicdo de
renda e, em sua origem, a questdo é de igualdade de oportu-
nidades e justica. O sistema educacional tem frequentemente
funcionado de forma a reforgar o circulo vicioso da pobreza.

Os filhos dos pobres (especialmente em areas rurais) recebem,
em geral, educacdo de qualidade inferior a de outros grupos.
N&do apenas auferem menor beneficio da educacdo nesse sen-
tido, como também estdo menos preparados que seus colegas
mais abastados para atingir niveis de educacdo mais elevados.
Esta é uma razdo pela qual uma fracédo significativamente menor
de criancas pobres alcanca niveis educacionais mais altos. Outra
razdo ainda é que a necessidade econdmica frequentemente
forca as criancas de familias pobres a abandonar o processo
educacional cedo demais. Uma vez mais a esséncia da dife-
renca reside fundamentalmente na desigualdade. O que é pos-
sivel para criancas de outros grupos é quase ou absolutamente
impossivel para os filhos dos pobres. Quando olhamos as dife-
rencas de renda entre grupos de idade similar mas de origens
diferentes, verificamos que estas surgem, em consideravel me-
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dida, de diferencas no nivel educacional atingido, o qual, por
sua vez, € o resultado de discriminacdo e injustica no acesso
a escolaridade adequada entre os diversos grupos soOcio-eco-
ndmicos.

Das trés metas sociais enumeradas acima, a de equidade e
justica é, sem duvida, a fundamental e, num sentido profundo,
implica, abrange e sobrepassa as outras duas. Frequentemente,
ndo apenas no Panama mas em todos os paises, programas des-
tinados a ajudar os que estdo em desvantagem terminam bene-
ficiando principalmente outros grupos. Com muita frequéncia,
também, programas anunciados como benéficos para a socie-
dade como um todo transformam-se de fato em meios pelos
quais uma minoria favorecida prospera as expensas da grande
maioria. Outros programas ainda, sem conceder vantagens
particularmente fortes a nenhum grupo social, resultaram em
custos excessivos que foram pagos pelo consumidor em geral e
atingiram mais duramente 0s grupos com menos condicdes para
suportar essa carga.

O principio de equidade e justica vai mais além, a ponto
de se poder dizer que € vital para a estabilidade da propria
estrutura de uma sociedade. Devemos encarar o fato de que
leis de todos os tipos fazem distingdo entre grupos. Precos
minimos afetam os fazendeiros; impostos e quotas afetam adver-
samente 0S que consomem ou usam 0s produtos em questdo e
beneficiam aqueles que os produzem; e leis fiscais em geral
colocam pessoas ou empresas entre categorias distintas que sao
tratadas ou afetadas diferentemente. A questdo ndo é se as
nossas leis dividirdo, explicita ou implicitamente, as pessoas
em diferentes grupos, o que fatalmente acontecera. A questdo
apropriada e saber como os grupos sdo diferenciados uns dos
outros e tratados ou afetados de forma diferente como resul-
tado de nossas politicas e leis.

Quanto mais arbitrarias forem as. distincfes entre grupos,
e quanto menos compativel com os padrdes aceitos de justica
for este tratamento diferencial, mais céticas as pessoas se tor-
nardo a respeito da estrutura e da organizacdo da sociedade em
que vivem. E claro que algumas distingbes estio de acordo
com o critério de justica. Os pobres devem pagar menos im-
postos, em relacdo a sua renda, do que o0s ricos; 0s que estdo
em piores situacdes tém maior necessidade de servigos espe-
ciais do governo do que os que ndo estdo, etc..



Onde existem problemas sérios de desemprego ou subem-
prego, as atividades que de fato levam & solucdo desses pro-
blemas devem ser estimuladas em detrimento daquelas que
ndo o fazem. Uma regido em que as condi¢cdes existentes con-
denam sua populacdo a piores perspectivas de futuro quando
comparadas com as do resto do pais, necessita de atencdo
especial.

Mas, lado a lado as distingdes (entre grupos) que estdo
em consonancia com os padrbées de equidade e justica, ha outras
gue ndo o estdo. Brechas nas leis proporcionam vantagens
especiais a categorias particulares de contribuintes com resul-
tado deles que eles ndo arguem com a parcela justa da carga
tributaria. Isencdo de impostos e outros estimulos que visam
promover o desenvolvimento econdmico resultam com frequén-
cia em beneficios macicos a pequenos grupos de empresarios
nas areas atingidas. Tarifas elevadas e quotas arbitrarias sobre
as importacdes funcionam similarmente, ajudando principal-
mente as empresas das inddstrias em questdo, em prejuizo dos
consumidores em geral. Garantia de precos beneficiam prin-
cipalmente os fazendeiros ricos, que detém a maior parte da
producao.

Mesmo a educacdo universitadria gratuita para todos (con-
traposta a uma educacdo universitaria gratuita apenas para 0s
pobres) pode ser questionada em termos dos padrdes subjacentes
de equidade, especialmente a luz dos custos envolvidos e dos
beneficios substanciais que cada estudante recebe.

A tarefa para o planejamento, entdo, ndo é apenas estri-
tamente econ6bmica, mas é antes a de dar importante peso a
criacdo de uma sociedade que reflita adequadamente nossos
padrdes de justica e equidade.

Executar essa tarefa, por sua vez, acarretard ndo apenas
0 exame profundo das leis e dos programas existentes, de forma
a corrigir os desvios<*que. possam apresentar em relacdo a
esses padrdes, mas também o desenvolvimento de politicas e
programas alternativos- ou adicionais que possam melhor servir
a causa da justica econ6mica e social.
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4, COMPLEMENTARIDADE E CONFLITO ENTRE
AS PRINCIPAIS METAS

Enquanto nas secdes precedentes enfatizamos a importan-
cia vital das metas sociais além das econdmicas para 0 processo
de planejamento, ocupar-nos-emos agora das interacdes entre
0s dois tipos de metas nesse processo.

Felizmente, os dois tipos de metas ndo estdo sempre em
conflito e, de fato, na maior parte das vezes, sdo altamente
complementares.

Globalmente, quaisquer que sejam 0s objetivos em relagéo
ao uso do produto do nosso sistema econdmico, por maior que
seja o0 seu nivel, podemos geralmente conseguir mais. 1sso
significa que devemos lutar para a obtencdo do uso econémico
pleno dos recursos disponiveis e por emprega-los o mais produ-
tivamente possivel. Assim, por exemplo, as metas que obje-
tivam empregar ativa e produtivamente os desempregados e
achar emprego mais produtivo para a forca de trabalho subem-
pregada (que sdo em grau considerdvel metas sociais), sdo tam-
bém compativeis com o0s objetivos econdmicos de planejamento.
Similarmente, em consideravel medida, politicas que reduzam
0 grau de privilégios fiscais de alguns tipos de empresas (a que
nos referimos acima sob a rubrica da equidade) também redun-
dardo em beneficio da economia como um todo, através do
aumento da eficiéncia com que esta opera. Privilégios fiscais
(que efetivamente significam subsidios ocultos) tendem a atrair
0s recursos da nacdo para atividades menos lucrativas, se com-
paradas as atividades ndo protegidas, em que 0S recursos, sem 0s
privilégios, seriam provavelmente aplicados. A reducdo desses
privilégios, consequentemente, serve para aumentar a eficién-
cia com que a economia funciona, além de promover o ideal
de justica.

O mesmo pode ser dito a respeito da reducdo do grau de
desigualdade na concessdo de protecdo alfandegéaria a diferen-
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tes atividades; uma vez mais as metas de justica e de eficién-
cia econdmica tendem a andar lado a lado.

O caso da educacdo se apresenta um tanto diferente. A
curto prazo, embora consuma recursos, uma ampliacdo do pro-
grama de educacdo ndo estimula o produto nacional. Contudo,
a longo prazo, uma melhor formacdo dos que estdo educados
contribui positivamente para a produtividade total da econo-
mia, 0 mesmo acontecendo com as poupancas advindas desses
rendimentos maiores.

Assim, a educacdo é semelhante a um investimento, em-
pregando 0s recursos presentes para produzir maiores rendas
futuras. E mais que provavel que os investimentos em edu-
cacdo feitos no Panama tenham sido e continuem sendo alta-
mente produtivos, no sentido econdmico de que as futuras
rendas geradas justificam amplamente custos envolvidos no
presente. Supondo verdadeiro que o programa educacional
do Panama objetive incorporar um numero cada vez maior de
criancas pobres em todos os niveis, temos, por conseguinte,
outro caso de um importante instrumental de politica que serve
para alcancar simultaneamente objetivos sociais e econdmicos
de longo prazo. Provavelmente o mesmo possa ser dito sobre
programas destinados a melhorar a saude dos segmentos des-
favorecidos da sociedade.

O caso de uma melhor distribuicdo de renda é algo mais
complicado.

A literatura sobre desenvolvimento econdmico se acha
repleta de afirmacdes no sentido de que esta meta esteja em
conflito direto com a de crescimento econdmico, pois se aceita
que uma transferéncia de dinheiro dos ricos para os pobres
reduz a poupanca total, uma vez que os ricos tendem a poupar
uma porcentagem maior do seu acréscimo de renda (ou a
reduzir sua poupangca em uma porcentagem maior no caso de
uma reducdo na renda) que os pobres. Em seus préprios termos,
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essas afirmacbes tém que ser aceitas. Os fatos sdo realmente como
se apresentam. Todavia, indo além, h& pelo menos uma con-
sideragdo importante que nos induz a modificar a concluséo
de que as metas de redistribuicdo de renda e as de crescimento
econdmico estdo necessariamente em conflito. Esta se refere
a fonte que gera a redistribuicdo de renda. Para transferéncias
diretas de grupos de alta poupanca para grupos de poupanca
mais baixa, a conclusdo tradicional é correta.

Mas quando a redistribuicdo ocorre através do aumento de
produtividade dos estratos mais baixos da economia — por
exemplo, através da educacdo e de programas de treinamento,
através de um servico de saude melhor, ou pela absorcdo dos
desempregados e subempregados de forma a acrescentar sua
contribuicdo produtiva a economia, — ndo ha conflito entre uma
tal redistribuicdo e o objetivo estritamente econdmico de aumen-
tos do produto nacional. Concluimos, entdo, com referéncia a
redistribuicdo de renda, que certas medidas (por exemplo as
ditadas por nosso julgamento de equidade, segundo as quais 0s
grupos de rendas mais altas no Panaméa devam arcar com uma
fracdo maior da carga tributaria total), podem de fato produzir
um pequeno efeito desfavoravel na taxa de crescimento do
produto, enquanto que outras medidas (as que permitam as
criancas pobres maior acesso a educacdo e treinamento ou que
absorvam os desempregados e subempregados de forma mais
produtiva), tenderdo a intensificar o progresso econémico.

Preconizamos ambos os tipos de medidas — o segundo por
causa da complementaridade de metas, e o primeiro por acre-
ditarmos valido pagar algum preco (indubitavelmente pequeno,
porque ndo consideramos mudancas bruscas), em termos de
produto econdmico para tornar o sistema mais de acordo com
as normas comumente aceitas de justica e equidade.

Assim, das cinco principais metas formuladas — absorcao
produtiva de desempregados e subempregados, reducdo do tra-
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tamento privilegiado de certas atividades, facilitar o acesso,
particularmente aos pobres, a boa educacdo e treinamento, me-
Ihoria da saude da populagdo através do aperfeicoamento dos
servicos medico e sanitarios e uma melhor distribuicdo de
renda — as quatro primeiras tém consequéncias provavelmente
favoraveis a meta de produtividade e crescimento econdmico,
e a quinta também, em consideravel medida. O conflito entre
metas, entdo, parece constituir antes a excecdo que a regra.



