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esboco de uma agenda integrada para o Brasil

Este documento se baseia numa jornada de discussdes organizada pelo Instituto
de Estudos do Trabalho e Sociedade (IETS) no dia 29 de outubro de 2001, da qual
participaram: André Urani (IE-UFRJ e IETS), Fernando Dantas (O Estado de S&o
Paulo), Francisco Ferreira (PUC-RJ e IETS), Jailson de Souza e Silva (UFF e IETS),
José Arnaldo Rossi (FIRJAN e IETS), José Marcio Camargo (PUC-RJ e IETS), Liszt
Vieira (PUC-RJ e IETS), Manuel Thedim (IETS), Marcos Lisboa (EPGE/FGV e IETS),
Octavio Amorim Neto (IUPERJ e IETS), Paulo Haus Martins (IETS), Ricardo
Henriques (UFF, IPEA e IETS) e Ricardo Paes de Barros (IPEA e IETS). O
documento néo reflete necessariamente os pontos de vista de todos os

participantes do evento, nem de todos os socios do IETS.
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I Desigualdade, bem-estar e desenvolvimento

A construcdo de um projeto de desenvolvimento para o Brasil, tendo como
eixo a justica social e a qualidade de vida, pressupbe que a pobreza € nosso
problema mais urgente, mas a desigualdade € nossa maior doenca.

A pobreza aflige cerca de 53 milhdes de brasileiros, dos quais 22 milhdes
encontram-se em condicdo de miséria. Esses valores enormes em termos
absolutos sdo incompativeis com o grau de desenvolvimento econdbmico do Pais.
Algo como 75% da humanidade vive em paises com renda per capita, corrigida
pela paridade de poder de compra, inferior a brasileira. A causa basica deste
paradoxo estd no fato de o Brasil ter uma das mais elevadas desigualdades de
renda do mundo. A intensidade dessa desigualdade coloca o Brasil distante de
gualquer padréo reconhecivel, no cenario mundial, como razoavel em termos de
justica distributiva.

A desigualdade de renda no Brasil € essencialmente estavel ao longo das
Gltimas décadas. As pessoas que se encontram entre os 10% mais ricos da
populacdo se apropriam de cerca de 50% do total de renda das familias,
enquanto, no outro extremo, os 50% mais pobres detém pouco mais de 10% da
renda. E isso ha pelo menos 30 anos. A estabilidade da desigualdade atravessa os
mais variados ciclos institucionais, politicos e econémicos da historia recente do
Pais.

A persisténcia da desigualdade no Brasil est4 diretamente associada &
naturalidade com que € encarada, como se ndo fosse a decorréncia de um
processo historico especifico, ou uma construcdo econdmica, social e politica
deliberada. A naturalizacdo da desigualdade é fincada em raizes histdricas
profundas, ligadas a escraviddo e a sua abolicdo tardia, passiva e paternalista; e

também ao caréter inicialmente elitista (Republica Velha) e depois corporativista
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(era Vargas) de parte consideravel do periodo republicano. Desigualdade que
resulta de um acordo social excludente, que nado reconhece a cidadania para
todos, onde a cidadania dos incluidos é distinta da dos excluidos e, em
decorréncia, também séo distintos os direitos, as oportunidades e os horizontes.

Ligada a naturalizacdo da desigualdade, mas também constituida por um
nucleo de percepcdes sociais peculiar e independente, esta a invisibilidade da
pobreza. Embora se concentrem, cada vez mais, nas cidades e, sobretudo, nas
favelas, nos corticos e nas ruas das grandes regides metropolitanas, 0os pobres
continuam em sua maioria invisiveis aos olhos dos formuladores e dos gestores
das politicas publicas. Chama-se de classe média no Brasil as pessoas que tém um
padrdo de consumo semelhante ao da classe média americana e européia. A
chamada classe média brasileira estd no topo da piramide social e,
estatisticamente, encontra-se na faixa das pessoas mais ricas do pais. A renda
familiar per capita mensal ndo precisa atingir 700 Reais para que se esteja entre
os 10% mais ricos da populacdo brasileira. Os grupos “pobres” mais visiveis,
demandantes ou articulados, como diversas categorias ce “colarinho azul”, os
prestadores de servicos domésticos para as familias abastadas e as categorias
inferiores do setor publico, sdo, no sentido estatistico, a verdadeira classe média
brasileira, situando-se na parte central da distribuicdo de renda.

No Brasil, os extremamente ricos, 0s ricos e até, em certa medida, os de
classe média, operam socialmente como aliados para garantir acesso privilegiado
aos recursos e bens publicos, em detrimento dos pobres e miseraveis.
Aproximadamente um terco da populacdo brasileira esta soterrada na base da
piramide social, amordacada pela propria ignorancia e camuflada até mesmo nos
ambientes socialmente heterogéneos em que habitam.

Sao esses, portanto, os pobres invisiveis, que precisam ser trazidos a luz e
impostos a consciéncia moral da Nacdo. Sdo o0 coracdo do projeto de

desenvolvimento proposto neste documento.
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No Brasil, haveria cerca de 60% de pobres a menos se a desigualdade fosse
condizente com o0 seu grau de desenvolvimento. Para se obter a mesma reducéo
da pobreza via crescimento econdmico, seria preciso crescer de forma
sustentada, a taxas significativamente maiores que as observadas nos ultimos
anos, durante décadas. Pela via da redistribuicdo de renda ou pela simples
melhora na alocagcdo dos recursos sociais que hoje existem no orcamento
brasileiro seria possivel obter resultados expressivos muito mais rapido.

O debate no Brasil sobre a questdo social €, de forma recorrente,
desfocado, o0 que obscurece seus eixos fundamentais. Associa a desigualdade aos
contornos especificos da politica econébmica da ultima década e omite, de forma
recorrente, o carater inaceitdvel da sua estabilidade. Secundariza de forma
contundente a importancia da desigualdade na explicacdo da intensidade da
pobreza e defende a via do crescimento econdémico como Unica forma de reducéo
expressiva do numero de pobres.

E necessario, ao contrario, entender o carater perverso da estabilidade da
desigualdade no pais e reconhecer a importancia crucial de definir sua reducéo
como eixo central para o combate a pobreza. Condicionar o enfrentamento dos
problemas sociais a retomada do crescimento econdmico, como hoje fazem tanto
setores da esquerda quanto setores da direita, significa compactuar com a
manutencao dos privilégios que caracterizam a atual estrutura social brasileira.

Evidentemente, o crescimento econémico também € peca fundamental de
um projeto de desenvolvimento. A retomada de uma trajetéria sustentavel de
crescimento é crucial para o futuro do pais, mas ndo como um fim em si mesmo.
Como sugere Amartya Sen, prémio Nobel de economia em 1998, o
desenvolvimento deve referir-se a melhoria da qualidade de vida que levamos e
as liberdades que desfrutamos. Em outras palavras, deve ser entendido como o

aumento do bem-estar do conjunto da sociedade.
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Desenvolvimento, portanto, ndo pode se reduzir ao crescimento
econdmico; também envolve a justica distributiva, as liberdades politicas e os
direitos civis, as oportunidades sociais, a transparéncia na esfera publica e
privada e a protegio social. E descabido falar de desenvolvimento sem incluir a
massificacdo da educacdo, da saude, do crédito, do acesso a bens publicos, da
posse da terra, da titularidade de imdveis e de todos os ativos indispensaveis a
construcdo autdbnoma de uma vida de boa qualidade em uma sociedade
democréatica moderna.

Quando os frutos do aumento da produtividade e da producdo sao
canalizados para uma minoria, a qualidade de vida da maioria pode ser muito
pouco afetada. No caso de sociedades relativamente ricas com distribuicdo de
renda muito ruim, a reducdo da desigualdade impde-se como um elemento
central do desenvolvimento.

Esse €, precisamente, o caso do Brasil. Por esta razdo, no projeto de
desenvolvimento aqui proposto, a redistribuicdo de renda e da riqueza é o
principal objetivo a ser perseguido pela politica econémica e pela politica social
no curto, médio e longo prazo. Isto ndo é, fique bem claro, uma receita
universal. Na verdade, trata-se de um projeto especifico para o Brasil, que
procura atender a sua maior singularidade - o fato de ser uma sociedade
espantosamente injusta.

A reducdo da desigualdade, seja do ponto-de-vista moral, econdmico ou
social, deve ser prioridade maxima de um projeto de desenvolvimento para o
Brasil. Projeto onde as dimensBes econdmica, social e politica interajam de
forma dinamica e permanente na definicdo de um acordo social que estabeleca,
de forma concreta, condicfes satisfatorias de dignidade e cidadania para todos
os brasileiros.

A experiéncia do crescimento econdmico brasileiro, orientada pela

abordagem tradicionalmente conservadora dos ‘“desenvolvimentistas”, nao
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contempla elementos cruciais de uma agenda integrada de desenvolvimento.
Além de absolutizar a opcédo pelo crescimento e de ndo ultrapassar o plano da
retdrica no tratamento da desigualdade, essa abordagem desconsidera dimensdes

relevantes do desenvolvimento. Ressalta-se, entre outras, que:

a auséncia de liberdade sindical (o Brasil ainda ndo subscreveu a
Convencédo 87 da OIT) ndo apenas inibe o poder de barganha dos
trabalhadores, mas reduz a capacidade das entidades de classe de
participar de forma eficaz da gestéo de politicas publicas;

mais de 60% da populacéo adulta no Brasil ndo completou o ensino
fundamental - um claro exemplo de falta de oportunidades sociais;
uma ampla maioria da populacdo esta excluida do mercado de
crédito e do acesso a tecnologia da informacéo, o que reflete nitida
segmentacao das oportunidades sociais;

ndo apenas as varias esferas do aparato estatal, mas também
grande parte das entidades da sociedade civil opera na mais
absoluta falta de transparéncia;

algumas camadas da populagcdo tém acesso mais restrito do que

outras a rede de protecdo social, em particular as criancas.

A percepcdo da desigualdade como algo natural engendra, no seio da
sociedade civil, resisténcias tedricas, ideoldgicas e politicas para identificar o
combate a desigualdade como prioridade das politicas publicas. Enfrentar a
desigualdade, de forma responsavel e produzindo um amplo acordo de inclusdo
social, com a efetiva participacdo dos partidos politicos, do setor publico, do
setor privado e da sociedade civil, define o norte do projeto de desenvolvimento
proposto.

A reducdo da desigualdade requer, antes de mais nada, a formulacéo de

um conjunto de politicas compensatérias para o enfrentamento das privacdes
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imediatas da pobreza, integrado a politicas estruturais de democratizacdo do
acesso a ativos fisicos, humanos e financeiros. Além disso, faz-se necessaria uma
agenda consistente e ampla de reformas microecondmicas. Reformas que
reorientem o0s parametros das decisfes individuais e permitam ao Estado
redirecionar suas atividades para as funcdes de regulacdo e compensacdo ativa
das inevitaveis assimetrias e imperfei¢cées do mercado.

A segunda secdo do documento, nessa perspectiva, apresenta um
diagndstico sintético da atual situacdo social brasileira e um decorrente leque de
politicas publicas. Uma diferenciacdo fundamental sera feita entre as politicas
sociais estruturais, cujo objetivo € o de eliminar as causas da pobreza e da
miséria; e as politicas compensatdrias, que visam neutralizar as consequiéncias da
pobreza e da miséria na vida de dezenas de milhdes de brasileiros. Como se vera,
ambas as dimensdes de politica social s&o mal concebidas, mal planejadas e mal
executadas no Brasil.

Na terceira secdo, € analisado o atual debate econdmico no Pais. Este
documento defende claramente a importancia da estabilidade macroeconémica,
critica as formas tradicionais e setoriais de politica industrial, e apresenta uma
agenda de reformas microeconémicas em gtores como trabalho, previdéncia,
crédito e mercado de capitais.

A quarta secdo, finalmente, trata da questdo institucional e politica. O
modelo de desenvolvimento proposto solicita a construcdo de um espaco publico
gue extravase as fronteiras do Estado, onde se articulam diferentes niveis de
governo, os partidos politicos, a sociedade civil, 0 empresariado, os sindicatos,
as organizacdes ndo governamentais, a Universidade, os intelectuais e todos os
demais setores participantes do atual momento histérico e social.

Primeiro de uma série dedicada a definicio de uma agenda de
desenvolvimento para o Brasil, o documento, evidentemente, ndo pretende

abarcar a pluralidade dos fendmenos inscritos no universo das questfes sociais.
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Dentre as tematicas a serem incorporadas em proximas jornadas de discusséo do
IETS, destacam-se: a regionalizacdo da desigualdade, a questdo urbana, a
guestdo agraria, seguranca publica e violéncia, juventude, género e meio
ambiente.

Il Desnaturalizar a desigualdade e focalizar a pobreza

Na primeira parte desta secdo, € detalhado o diagnostico sobre a atual
situacdo social do pais, focando dois temas cruciais que ndo podem estar
ausentes do debate politico contemporaneo: infancia e raca.

Na segunda, € tratada a natureza das politicas publicas que deveriam ser
implementadas para reverter o quadro atual. As iniciativas estruturais e
compensatoérias freqientemente se entrelacem e se confundem, no entanto,
refletir sobre a politica social sem distingui-las € um exercicio de natureza
equivocada. As politicas sociais estruturais tém como objetivo remover as causas
dos males sociais; no caso brasileiro, trata-se de enfrentar as causas da
desigualdade, em particular da desigualdade de renda e riqueza. Politicas
compensatérias procuram amenizar os efeitos da pobreza e da desigualdade
sobre a qualidade de vida. Transferem recursos para os que ndo dispdéem de
igualdade de oportunidades sociais, ndo tém acesso aos mecanismos de mercado
e ndo competem em igualdade de condicbes, segundo as regras do jogo em
curso. Pretendem, portanto, elevar a qualidade de vida a um patamar minimo de
bem-estar social.

O Brasil tem plenas condigcbes de reduzir significativamente seus
patamares de pobreza no curto prazo e, simultaneamente, de remover algumas
das principais causas da desigualdade, através de uma politica que combine
aspectos estruturais e compensatorios: o Seguro Social Universal - uma variante

mais ampla e ousada do programa Bolsa-Escola ja em funcionamento.
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As politicas publicas precisam ndo apenas se basear em diagndsticos
consistentes, mas serem continuamente avaliadas e monitoradas para serem

bem-sucedidas em seu intento de reduzir a desigualdade e a pobreza.

1.1 Diagnostico e contextualizacdo

O Brasil ndo gasta pouco na area social, cerca de 135 bilhdes de Reais por
ano, mas o faz de forma absolutamente ineficaz diante do objetivo prioritario de
reducdo da desigualdade e erradicacéo da pobreza. O volume dos gastos sociais
brasileiros € possivel gracas ao fato de que o pais tem a maior carga tributaria
entre os principais paises do mundo emergente, incluindo os tigres asiaticos. A
carga tributéria brasileira ultrapassa, 1/3 do PIB, superando, inclusive, a de duas
das nacdes mais ricas do mundo, os Estados Unidos e o Japéao.

O alto volume de gastos publicos na &rea social, no entanto, nao se tem
traduzido em alivio significativo dos indicadores de pobreza, porque beneficia,
sobretudo, os ndo-pobres. As politicas sociais brasileiras sdo, de fato, a
resultante de um processo historico-politico no qual os recursos publicos sao
alocados entre os grupos sociais privilegiados de forma injusta.

O Estado brasileiro, em outras palavras, tem se mostrado incapaz de
corrigir os efeitos perversos da desigualdade sobre o bem-estar coletivo; pelo
contrario: sua atuacdo pelo lado da despesa tem reforcado a iniquidade gerada
pelo mercado. A validacdo e reproducdo da desigualdade através da politica
social sédo prova cabal da naturalizacdo da desigualdade e do privilégio em nossa
sociedade. A conseqiiéncia final é a tragédia humana representada pelas dezenas
de milhdes de brasileiros que vivem, desnecessariamente, na pobreza e na
miséria. Estes pobres e miseraveis sdo, sobretudo, criancas e negros. Sa0 0s que
continuam, em grande parte, invisiveis aos olhos dos formuladores e dos gestores

das politicas sociais. S&o os que precisam se tornar o foco das politicas sociais.
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[I.1.1. Inféancia e pobreza

As criangas séo a base sobre a qual ha de se construir o Brasil do futuro.
Entretanto, metade das criancas brasileiras vive em condi¢cdes de pobreza. O fato
de ndo terem representacao politica talvez ajude a explicar essa realidade.

A reducdo da pobreza infantil no Brasil € um imperativo moral, além de
acao necessaria para a justica social e a eficiéncia econdmica. A infancia é a
principal fase de formacédo intelectual e fisica do ser humano, portanto, etapa
em que investimentos em capital humano tém um méximo de rentabilidade no
longo prazo. Muito menos esforco, e mais resultado - tanto em termos de
aprendizado, como de retorno do aprendizado ao longo da vida - € conseguido na
alfabetizacdo de criancas na idade apropriada.

Esta questdo, englobando nédo s a alfabetizacdo e a educagdo, mas todos
os aspectos da formacdo da crianca, ja foi quantificada. Pesquisa realizada no
Canada, com participacdo do Banco Mundial e do Banco Interamericano de
Desenvolvimento, mostra que cada dolar investido em criancas até trés anos de
idade poupa o Estado de investir 7 délares em programas de suporte e subsidio a
adultos sem condicdes de, por si mesmos, construir e manter um padréo digno de
vida. Estudos feitos no Brasil mostram que dois anos a mais de creche garantem
as criancas, em média, um ano a mais de escola e 15% a mais de renda. Criancas
gue fazem pré-escola tém, em média, 20% a mais de renda ao longo de seus
ciclos de vida. Ndo é a toa que um pais pobre, mas com bons indicadores sociais,
como Cuba, tenha um programa domiciliar de estimulacdo precoce que atinge
97% das criancas de zero a trés anos de idade.

O pais, contudo, fez uma opcado preferencial pelos idosos no campo da
protecdo social. Este fato esta claramente refletido nos dados sobre pobreza no

Brasil. O maior grau de pobreza por faixa etéria atinge as criancas recém-
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nascidas, situando-se um pouco acima de 50%. No extremo, o menor grau de
pobreza esti na faixa etéria mais idosa, atinge cerca de 10%. A partir de 40 anos,
o grau de pobreza por faixa etaria cai continuamente, até se estabilizar em uma
faixa um pouco acima de 10% a partir dos 75 anos.

A renda da aposentadoria e pensdes tem, obviamente, forte e eficaz
efeito de reducdo da pobreza nas faixas etarias mais avancadas. Um dos
programas sociais brasileiros mais bem-sucedidos, a aposentadoria rural, é
custeado pelo contribuinte e garante beneficios com uma contrapartida quase
insignificante de contribuicdes. A aposentadoria rural é, sem davida, o principal
fator de reducdo da pobreza entre os idosos, seu sucesso em alcancar este
objetivo é significativo.

A pergunta que se pode fazer, porém, dado o nivel muito maior de
pobreza entre as criancas do que entre os idosos, € até que ponto 0s primeiros
ndo mereceriam também uma complementacdo de renda, custeada pelo
contribuinte, que permita a esta faixa etaria mais jovem reduzir drasticamente o
numero de pobres.

Este documento, evidentemente, ndo defende a idéia de que um programa
bem-sucedido, como a aposentadoria rural, deva ser interrompido. Mas, no
contexto de uma revisdo geral da politica social brasileira, é fundamental
enfrentar o grave problema do viés anti-crianca. Algumas medidas sdo Obvias, e
moralmente cristalinas: ndo ha sentido, por exemplo, no fato de que recursos
publicos sejam canalizados para pessoas de meia-idade, em plena capacidade de
trabalho, em vez de irem para as criancas. Uma proposta de instrumento
eficiente para enfrentar esta questdo, O Seguro Social Universal, é apresentado

adiante.
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I1.1.2. A questao racial

A politica social brasileira precisa enfrentar o controverso debate sobre a
questdo do racismo e das desigualdades raciais, que, tradicionalmente, é
ocultado por um confortavel manto do siléncio a que o brasileiro se habituou,
convencido, por vezes, da pretensa cordialidade nacional e do mito da
“democracia racial”. Mito que, por um lado, sinaliza a existéncia de uma
sociedade tolerante e inclusiva, mas que, por outro lado, oculta, de forma
perversa e sutil, a enorme desigualdade racial a que estdo submetidos os
brasileiros. Infelizmente, o poder de ocultamento desse mito enraizou-se no
senso comum. Nega-se, assim, no cotidiano, a desigualdade e o racismo.

A populacdo de cor branca corresponde a cerca de 54% dos brasileiros,
enquanto que a populacdo de cor negra corresponde a 45%. No entanto, ao
considerar a composicao racial da pobreza, constata-se que 53 milhdes de pobres
e 22 milhdes de indigentes ndo estdo ‘“‘democraticamente” distribuidos em
termos raciais. Os negros representam 45% da populacdo brasileira, mas
correspondem a cerca de 63% da populagdo pobre e 70% da populacédo indigente.
Os brancos, por sua vez, sdo 54% da populacdo total, mas somente 36% dos
pobres e 30% dos indigentes. Os indicadores de distribuicdo de renda também
expressam forte viés racial contrario a populacédo afro-descendente. Assim, além
do inaceitavel tamanho da pobreza no pais, constata-se a enorme sobre-
representacdo da pobreza entre os negros brasileiros. Nascer negro no Brasil
implica maior probabilidade de crescer pobre. A pobreza no Brasil tem cor. A
pobreza no Brasil € negra.

Os indicadores educacionais, por sua vez, confirmam a intensidade e o
carater estrutural do padrdo de discriminacdo racial no Brasil. Atualmente,
jovens brancos de 25 anos de idade tem 2,3 anos de estudo a mais do que jovens

negros com os mesmos 25 anos de idade. No entanto, apesar da escolaridade de
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brancos e negros ter crescido de forma continua ao longo do século, diferenca de
2,3 anos de estudo entre jovens brancos e negros de 25 anos de idade € a mesma
observada entre os pais e os avos desses jovens. O padrdo de discriminacado
racial, expresso pelo diferencial na escolaridade entre brancos e negros, ndo sé é
significativamente elevado, considerando os niveis da escolaridade média dos
adultos brasileiros, como, sobretudo, mantém-se perversamente estavel entre as
geracoes.

Os indicadores sociais da desigualdade racial sdo contundentes e estaveis.
Nesse sentido, impde-se a iniciativa politica de levantar o manto de siléncio em
torno da falsa democracia racial brasileira e expor a sociedade ao debate franco
acerca do racismo e sua implicacdes socioeconémicas. Além disso, a reflexao
sobre as desigualdades raciais expde os limites das politicas de cunho
estritamente universalista e indica a necessidade de construir uma agenda de
politicas particulares, ditas de “acdo afirmativa”, no sentido de assegurar as
bases de promocgéo social e de igualdade de oportunidades para a populagdo
afro-descendente.

I1.2 - Politicas estruturais

Politicas estruturais devem prover aos pobres o0 acesso a ativos essenciais
para que, como resultado do aumento de produtividade do seu trabalho, se
tornem capazes de melhorar sua qualidade de vida para além da satisfacdo de
suas necessidades basicas de consumo. Entre estes ativos estdo educacéo, saude,
propriedade de imdveis rurais e urbanos, crédito, tecnologia, informacéo e todo
um conjunto de elementos que déo sustentacdo a um padrdo decente de vida em
uma sociedade democratica e moderna.

E preciso que sejam compreendidas as causas do acesso limitado a

diferentes tipos de ativos para que possam ser tracadas estratégias para sua
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ampliacdo. No restante desta subsecdo, sdo discutidas duas das principais
vertentes da politica estrutural de reducdo da desigualdade: educacédo e salde.
Temas como os dos direitos de propriedade e acesso ao crédito sdo abordados a

partir do prisma da politica econébmica na proxima se¢cdo do documento.

II. 2.1 - Educacéo

Desde a década de 70, estudos apontam a desigualdade de educacdo como
a principal causa da ma distribuicdo de renda no Brasil. Este tema, que ja foi
objeto de muita polémica, esta hoje além do alcance das discussdes académicas.
Ninguém, em sa consciéncia, defenderia a idéia de que tornar menos desigual a
educacéo no Brasil ndo seja uma alta prioridade nacional.

Com mais de sessenta por cento da populacdo adulta sem educacéo
fundamental completa, o Brasil ostenta indicadores educacionais vergonhosos
para um pais com o seu nivel de renda per capita. Além do baixo nivel de
escolaridade, ha de se considerar a baixa qualidade do ensino. Pesquisa do
Programa de Avaliagdo Internacional de Estudantes, da OCDE, coloca o Brasil em
31° e ultimo lugar entre os paises avaliados, em todas as categorias, leitura,
matematica e ciéncias. A pesquisa foi feita no ano 2000 com 265 mil estudantes
do ultimo ano da escola média (por volta dos 15 anos de idade).

Os recursos aplicados no sistema educacional brasileiro ndo séo diminutos.
Héa paises que conseguem muito mais com muito menos, como Cuba. Diagnosticar
as falhas do sistema educacional é uma tarefa imensa, que mal comecou no Pais.
Ha problemas especificos, como o menor rendimento escolar médio das criancas
negras. Estudos sistematicos realizados pelo Instituto de Pesquisa Econdmica
Aplicada (IPEA) mostram que, na comparacdo com outros paises, ndo s6 a
desigualdade educacional brasileira é particularmente intensa, como também o

mercado de trabalho é especialmente discriminatério em favor dos mais
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educados. A combinacdo destes dois fatores ajuda a explicar boa parte da
desigualdade salarial brasileira.

As pesquisas do IPEA revelam outras facetas problematicas da educacéo no
Brasil. E possivel demonstrar, por exemplo, que o nivel educacional dos pais (e
sobretudo das mées) é um fator importante na determinagdo de até que os filhos
chegardo na sua educacdo. Em outras palavras, a escola deficiente ndo atua para
reduzir as desvantagens das criancas que vém de familias pouco educadas. A isto
se chama, em linguagem académica, de transmissdo intergeracional da
desigualdade. Em linguagem comum, trata-se da perpetuacdo de um sistema de
classes injusto ao longo das geracoes.

Se o Brasil tivesse um bom sistema de ensino fundamental, talvez fosse o
caso de se imaginar que a distribuicdo de atribuicGes entre a Federacdo, os
Estados e os municipios estabelecida pela Constituicdo de 1988, no que diz
respeito a Educacdo como um todo, estivesse funcionando a contento. N&o é o
caso. Em comparacdes internacionais, o Brasil se sai muito mal, mesmo com 0s
avancos recentes. O ensino no Brasil € bem pior do que o existente em paises de
renda per capita equivalente, como Porto Rico. De 1960 a 1990, a taxa de
matricula no ensino médio saltou de 11% para 52,9% no México, enquanto que no
Brasil ela foi de 11% para 38,4%.

O atual governo obteve progressos consideraveis na educacdo, conseguiu
levar as salas de aula quase toda a populacdo infantil em idade escolar. Ha
avancos também em outros setores, mas ainda ha lacunas importantes. O mais
preocupante € o fato de que, segundo o SAEB, estes avancos tenham se dado em
detrimento da ja precaria qualidade do ensino.

Cada aspecto do sistema educacional merece uma anélise especifica, que
obviamente ndo cabe neste documento. Nesta subsecé&o, aborda um aspecto
especifico e polémico da questdo da Universidade, relativo a sua relagdo com o0s

demais niveis de ensino e com a desigualdade.
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A Universidade publica gratuita brasileira € exemplo de como a
desigualdade é construida e perpetuada. Praticamente, s6 tém acesso a ela os
40% mais ricos da populacdo. 80% das vagas sdo preenchidas pelos 20% mais ricos.
Em outras palavras: entram nas Universidades Publicas e gratuitas jovens que
tiveram acesso a ensino fundamental e médio privados, pagos e de melhor
gualidade. Esta é, obviamente, uma questdo complexa e delicada. A critica a
Universidade publica gratuita ndo se pode furtar ao exame da possibilidade de
gue uma eventual mudanca do sistema restrinja ainda mais o ensino superior no
Brasil. Alias, comparado a paises de renda per capita semelhante, como o
México, o Brasil € particularmente atrasado em termos da porcentagem da
populacédo que chega ao ensino superior.

Reduzir a injustica no acesso a Universidade publica brasileira é basico em
uma agenda de politica social estrutural. Solucdes novas e criativas para o dilema
de se cobrar ou ndo o ensino nas Universidades publicas, podendo envolver
esquemas de bolsas, crédito ou pagamento com trabalhos comunitarios, devem
ser minuciosamente estudados. SO ndo € possivel manter o status quo. Aceitar
Universidade publica brasileira nos seus moldes atuais é claro exemplo da
naturalizacdo da desigualdade.

O outro lado da questdo universitaria, naturalmente, € o ensino
fundamental. Como o0s recursos publicos sdo limitados, a dotacdo das
universidades define o quanto sobra para o fundamental, e vice-versa. Do
orcamento do Ministério da Educacdo, um terco vai para 0 ensino superior, e boa
parte disto é gasto em aposentadorias - isto é, ndo agrega valor diretamente a
qualidade do ensino. E verdade que o ensino fundamental publico é, em boa
parte, financiado por Estados e Municipios. Ainda assim, quando se examina o
orcamento do Ministério da Educacdo, nota-se uma alocacdo privilegiada de
recursos para a pequena parcela da populacdo que chega ao ensino superior -

gue, como se viu, € majoritariamente rica nas Universidades publicas.
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Il. 2.2 - Educagéo de jovens e adultos

Qualquer politica que se queira instrumento da promogdo do
desenvolvimento econémico e de reducédo da desigualdade de renda e riqueza
tem, necessariamente, que passar por uma estratégia de superacdo do quadro
atual da escolaridade de jovens e adultos.

A escolaridade média do brasileiro adulto € baixa para os padrdes
internacionais, mesmo no contexto latino-americano. Segundo Claudio Moura
Castro, o verdadeiro milagre brasileiro € o de ter ido tdo longe, em termos de
desenvolvimento econdmico, com uma forca de trabalho tdo pouco e mal
preparada.

O que é mais grave, contudo, € que além de baixa e ma qualidade, a
escolaridade é muito mal distribuida. Segundo a ultima PNAD disponivel (1999),
60,9 % dos jovens e adultos do pais ndo completaram o0 que se convencionou
chamar de ensino fundamental, ou seja, tém menos do que oito anos de estudo
completos.

Trata-se de uma verdadeira tragédia para o pais, por multiplas razbes:

constitui um freio para o crescimento econémico;

dificulta sua insercdo competitiva na economia internacional,;

€ a principal causa da desigualdade de renda; e

tem impacto negativo sobre a escolaridade das geragfes futuras, uma
vez que o principal determinante da evasédo escolar e da defasagem
série-idade para criancas de 7 a 14 anos é a escolaridade do conjunto
das mées da comunidade em que vivem estas criangas.

A tecnologia necessdria para reverter esta situacdo existe e ja foi
amplamente testada, de norte a sul do pais, no campo e nas cidades. Trata-se
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das dezenas de metodologias de alfabetizacdo inspiradas nos ensinamentos de
Paulo Freire, do Telecurso e de outras ferramentas semi-presenciais ou de ensino
a distancia.

Trata-se, agora, de dar um salto quantitativo. E possivel sonhar com todos
0s brasileiros em idade adulta com, pelo menos, o equivalente ao ensino
fundamental completo no médio prazo. Isto ndo custaria mais do que 3% do PIB
(ou 0,75% ao ano durante quatro anos) e requereria ampla campanha de
mobilizacdo nacional, envolvendo ndo apenas os varios niveis de governo, mas a

sociedade civil e o setor privado.

1. 2.3 - Saude

O sistema publico de saude no Brasil, apesar das suas enormes e flagrantes
falhas, € mais igualitario do que o da educagdo. Os dados demonstram, por
exemplo, que 90% das internacdes hospitalares de pessoas no grupo dos 20% mais
pobres brasileiros sdo feitas pelo Sistema Unico de Satde (SUS), o servico publico
gratuito. No caso dos 20% mais ricos, o percentual cai para 20%. Da mesma
forma, entre os 20% mais pobres, em pouco mais de 80% das vezes em que
procura servigcos médicos, o atendimento é feito pelo SUS. No caso dos 20% mais
ricos, apenas em 20% das vezes. Estes nimeros mostram que o SUS esta bem
“focalizado” - isto €, que o servigo gratuito é usado pelos mais pobres, que
realmente dele necessitam. Obviamente, os mais ricos substituem o SUS pelos
planos e seguros de saude, ou pelos servigcos pagos diretamente.

Na area dos medicamentos, porém, o padrdo habitual de injustica social
do Brasil se mantém. Um estudo da Fundacdo Getulio Vargas (FGV) e da
Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG) mostra que os 10% mais pobres
gastam um percentual da sua renda em remédios cinco a seis vezes maior do que

0 percentual gasto pelos 10 % mais ricos. Ainda assim, aquele grupo dos mais
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pobres, gasta, dependendo da regido do Brasil, de cinco a dez vezes menos com
remédios do que o grupo dos mais ricos, em termos absolutos. Os 10% mais
pobres, finalmente, por sua precaria condicado social, sofrem um risco duas vezes
maior de adoecer.

O estudo calcula ainda o gasto mensal médio com remédios apenas das
familias que efetivamente realizaram este tipo de despesa em um determinado
més. Neste exercicio, verifica-se que os 10% mais pobres gastam, em termos
absolutos, cerca de trés vezes menos que os 10% mais ricos. Este dado é
espantoso quando se considera que a renda média per capita dos 10% mais ricos
no Sudeste, por exemplo, é 57 vezes maior do que a dos 10% mais pobres. Isto
quer dizer que o grupo mais pobre gasta quase 20 vezes mais da sua renda com
remédios, quando deles necessita, do que o grupo mais rico. E, ainda assim, 0s
mais pobres provavelmente gastam muito menos do que necessitam. Um exemplo
numeérico talvez mostre mais claramente o drama das familias mais pobres. No
Sudeste, uma familia entre os 10% mais pobres, quando precisa de remédios, faz
um gasto mensal médio de R$ 38. A renda média mensal familiar deste segmento
da populagdo esta por volta dos R$ 110, segundo dados de 1998, para uma familia
tipica de quatro pessoas. Isto significa que os gastos com remédio comprometem
guase um terco da renda da familia.

Diante deste quadro, todo o enfoque da questdo dos remédios no Brasil
tem de ser repensado. N&o se quer aqui criticar a iniciativa de promover 0s
genéricos e tentar forcar o barateamento dos remédios. Na verdade, esta
politica, reforcada pela melhora recente na vigilancia sanitaria, ja produziu
resultados positivos, especialmente em termos de economia em compras
publicas.

Mas o quadro descrito, da brutal regressividade do custo dos remédios no
Brasil, mostra que a estratégia de baratear os medicamentos, mesmo que

subtraia 20%, 30% ou mesmo mais dos precos, apenas arranha a superficie do
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problema. Por mais que se avance nesta linha, o custo dos remédios para as
familias mais pobres continuara calamitoso.

A solucéo que se propde é a de criar uma politica de reembolso do custo
dos remédios no Brasil, como existe em praticamente todos os paises ricos, e
mesmo em alguns emergentes. Uma variante desta idéia, de mais complexa
implementacéo, € limitar o reembolso as camadas mais pobres da populacdo. O
reembolso, se abrangesse a maioria da populacdo, seria uma politica publica
cara. Mas, como ja foi mostrado, o Brasil € um pais que arrecada muito, e gasta
perversamente seus recursos. Sera que o reembolso de remédios ndo seria mais
meritério do que o pagamento de aposentadorias integrais para pessoas ricas, ou
a concessdo de subsidios para empresas privadas, ou o financiamento da
educacao superior para estudantes que tém condicdes de custeé-la?

Por outro lado, existem instrumentos nas Normas de Orientacdo Basica
(NOB’s) do Ministério da Saude que, se trabalhados em conjunto, possibilitam
uma mudanca de patamar na organizacdo da salde. E o caso das normas que
dizem respeito a microregionalizacdo das acdes e da identificacdo dos usuarios
através da concessdo do Cartdo Nacional de Saude. Uma diz respeito a demanda,
a outra a dferta de servicos regionalizados, especializados e hierarquizados. O
trabalho conjunto da sua implementacdo baliza todo o planejamento da
descentralizacdo das acdes de saude. SO falta desregulamentar, desburocratizar
e descentralizar a execucao conjunta das normas aludidas.

E possivel, ainda, vencendo os preconceitos em que se assenta a separacio
da saude ocupacional (a cargo do Ministério do Trabalho - o universo das Normas
Regulamentadoras de Saude e Seguranca do Trabalho) da saude “lato sensu” (de
responsabilidade do Ministério da Saude), para integrar servicos de Engenharia e
Saude do Trabalho - os SESMT’s - com Postos de Saude Publica, conjugando meios
oriundos do Tesouro (impostos) aplicados pelo Ministério da Saude com recursos

da Folha de Salarios financiadores dos SESMT’s. Trata-se de otimizar
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disponibilidades ja existentes, conjugando-se, através de apdlices inteligentes de
Acidentes do Trabalho, fontes de financiamento hoje destinadas a custear

higiene e seguranca e planos de saude.

1.3 - Politicas compensatdrias

As politicas sociais compensatorias sdo o caminho mais rapido para aliviar
o sofrimento humano dos pobres e miseraveis brasileiros. A miséria pode ser
erradicada com a alocag&o anual de 2% da renda familiar brasileira para este fim.
E o fim da pobreza exigiria um aporte de aproximadamente 8%. Nos dois casos, €
bom que figue claro, trata-se da transferéncia permanente de renda
complementar. Se a fonte secar, e a transferéncia de recursos interromper, 0s
beneficiarios destes programas voltam a pendria original, porque as causas da
pobreza n&o terdo sido removidas. E evidente que, do ponto-de-vista social e
moral, é valido o objetivo de rapidamente erradicar a miséria, ou reduzir
substancialmente a pobreza. Os R$ 135 bilhdes do or¢camento social sdo muito
mais do que 0 necessario para aqueles dois objetivos. A sociedade brasileira
ainda convive com a miséria, e com parcela consideravel do seu nivel de
pobreza, porque optou por transferir recursos “sociais” para as camadas de
renda média e alta.

Os exemplos da opcédo pelos ricos percorrem todo o cardapio de politicas
sociais. Atingem o maximo de gravidade nas aposentadorias do setor publico,
especificamente na dos poderes Legislativo e Judiciario, onde os beneficios
médios sdo dezenas de vezes maiores que os do setor privado.

Um problema menos conhecido, mas que vale a pena examinar, pelo seu
carater quase alegorico, é o seguro-desemprego. Do total de recursos distribuidos
pelo programa, 23% vao para 0s pobres e 77% para ndo-pobres. Um detalhe

relevante € que, entre os nao-pobres que recebem seguro-desemprego, 53%
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estdo trabalhando, 35% estdo aposentados. O beneficio médio do seguro-
desemprego para os pobres é de R$ 135, para os ndo-pobres é de R$ 215.

Pode-se alegar que o seguro-desemprego ndo € um programa de combate a
pobreza, que a distribuicdo dos recursos naturalmente deve guardar alguma
relacdo com a distribuicdo da renda do salario. Quanto aos beneficiarios que ja
estdo trabalhando ou tém outras fontes de renda, que seria mais um problema de
controle e gestdo do programa do que de concepcao.

Ocorre, porém, que o “funding” do seguro-desemprego ndo é um prémio
gue cada trabalhador paga, com recursos préprios, e que guarda uma
proporcionalidade com o valor do seu salario. O programa é financiado por um
imposto sobre o faturamento das empresas, pago, portanto em ultima instancia,
por todos os contribuintes. Sob este ponto-de-vista, é estranho no minimo, que
os trabalhadores com maior salario merecam receber beneficios maiores,
oriundos de recursos publicos, apenas porque desfrutam de um padrdo de vida
mais alto, que exige mais dinheiro para ser mantido. Este é um exemplo
contundente que mostra como a sociedade e as instituicOes brasileiras legitimam
e cristalizam a desigualdade.

E importante ressaltar que ndo é por falta de tecnologia apropriada que as
transferéncias se dao, predominantemente, sob esta forma. A tecnologia de
focalizacdo das transferéncias, que seriam necessarias para amenizar os efeitos
da desigualdade sobre a qualidade de vida de grande parte da populacdo, ja
existe e € dominada no pais. As iniciativas recentes do governo nos programas
Bolsa-Escola e Bolsa-Alimentacdo estdo gerando pessoal administrativo
capacitado no nivel nacional. Pode-se aprimorar o que existe, na linha que tem
sido proposta recentemente pelo IPEA, criando uma espécie de "ficha Unica" para
o cadastro dos beneficiarios deste tipo de programa, o que contribuiria para
tornar mais eficazes os esforcos de focalizacdo e poderia minimizar os riscos de

sobreposicao de esforcos.
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1.4 - 0O Seguro Social Universal

Politicas voltadas ao combate as causas da desigualdade estdo fadadas a
terem resultados significativos apenas no longo prazo. Por outro lado, politicas
compensatorias podem amenizar os efeitos da desigualdade e da pobreza sobre a
gualidade de vida, mas correm o risco de se perpetuarem, por ndo eliminarem as
razbes destes desequilibrios sociais. Seria portanto desejavel, num pais como o
Brasil, combinar estes dois tipos de politica. E algo que ja esta presente no
Bolsa-Escola, que condiciona as transferéncias a permanéncia das criancas da
familia no sistema escolar.

O Brasil, no entanto, ja possui tanto a tecnologia quanto os recursos para
ser muito ambicioso nesta area. E possivel organizar um programa de
transferéncias capaz de implementar uma revolugdo silenciosa, reduzindo os
niveis de pobreza para cerca de 1/3 dos atuais, em um ou dois anos, a um custo
ndo superior a 1,5% do PIB, ja incluido o custo administrativo.

Trata-se do Seguro Social Universal (também chamado de Beneficio Social
Unico), que tem sido proposto por professores do Departamento de Economia da
PUC-Rio. Este mecanismo garantiria a todo e qualquer cidadao brasileiro o direito
a uma complementacéo de renda, caso seus rendimentos domiciliares per capita
se encontrem abaixo da linha de pobreza. Na proposta, a linha de pobreza
considerada é de R$75 por pessoa, e 0 seguro tem trés valores: R$150, R$223, e
R$298. Estas sdo meras sugestdes, com base nas quais foram simulados o custo e
os efeitos do programa. Cabe a sociedade discutir os valores que deseja adotar,
com base em quanto o Brasil esté disposto a pagar para erradicar a miséria.

O programa tenta integrar, de forma coerente, instrumentos ou idéias de
politica social ja utilizados, aqui ou em outros paises, como 0 Bolsa-Escola, o

Bolsa-Alimentacdo, ou o0 PROGRESA mexicano. A Unica inovacdo esta em
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organizar diferentes beneficios de forma que ninguém fique descoberto, e que
todos os beneficiados contribuam com alguma contrapartida. A familia com
crianca em idade de frequentar o ensino médio (15-19) receberia o valor mais
alto, porque é nesta faixa que ocorre a maior evaséo escolar, mas todos os filhos
tém que freqlentar a escola.

A familia com criancas entre 6 e 14 anos receberia R$223 por més, sob as
mesmas condi¢cdes do Bolsa-Escola. O valor do beneficio, bastante superior ao
maximo previsto no Projeto Alvorada (R$ 45 por familia), garantiria um efeito
muito maior na reducdo da pobreza e da desigualdade. Familias com criangas
menores do que seis anos, ou com gestantes, receberiam R$150, sujeito a
freqiiéncia satisfatéria nos exames pré e poOs-natais de praxe, nos postos de
salde publica. Familias com idosos (acima de 65 anos) que, por qualquer razéo,
ndo estiverem recebendo aposentadoria, terdo direito automatico a este mesmo
valor, assim como familias compostas apenas por adultos, desde que comprovem
participacdo em atividades comunitarias por 20 horas semanais, sempre, cabe
lembrar, que a renda do domicilio estiver abaixo da linha de pobreza.

Como em qualquer programa de transferéncias focalizadas, h4 uma série
de detalhes importantes que ndo cabem neste documento. As contas
apresentadas na proposta do Departamento de Economia da PUC-Rio ndo deixam
davidas: com cerca de 1,13% do PIB, ou seja, cerca de 6% do gasto social do
governo federal, seria possivel reduzir a pobreza em dois tergos, a desigualdade
em seis pontos do Gini, ou 10%. Pode ndo parecer muito, mas é inédito no Brasil,

ao menos desde que as estatisticas existem.

1.5 - Desenho, monitoramento e avaliacdo de politicas publicas

A concepcdo e o desenho de uma politica social integrada e consistente

exige, antes de qualquer outra coisa, um diagnéstico exaustivo, sistematico e de
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qgualidade. Esse diagnostico requer incursdo analitica detalhada sobre os
determinantes e as consequéncias das diversas dimensdes do universo social.
Além disso, necessita identificar, com a maxima precisdo, seus beneficiarios
potenciais. O desenho das politicas publicas, baseado nesse diagnéstico, implica
0 estabelecimento de metas sociais a serem perseguidas pelos governos e
acompanhadas pela sociedade.

A definicdo de metas é absolutamente central para orientar as acfes
publicas e estabelecer critérios para o controle social. As metas devem ser
discutidas com a sociedade e devem estabelecer critérios esperados de
desempenho social, propondo cronogramas realistas de curto, médio e longo
prazos, associados a melhoria da qualidade de vida da populacdo. Devem referir-
se, de forma integrada, tanto a indicadores sintéticos (como, por exemplo, 0
indice de Desenvolvimento Humano - IDH, ou o indice de Condic6es de Vida - ICV)
como a indicadores especificos e desagregados (como, por exemplo, taxa de
mortalidade, taxa de analfabetismo, defasagem série-idade na escola, oferta e
acesso a servicos publicos, probabilidade de morte por violéncia, etc.).

A definicdo de metas, ancorada no diagndéstico socioeconémico e no
desenho das politicas publicas, contribui para a transparéncia na execucdo das
politicas e estabelece parametros para uma pedagogia responsavel do gestor
publico. Nesse sentido, a implementacdo de sistemas permanentes de
monitoramento e avaliacdo das politicas publicas, em particular das politicas
sociais, representa elemento vital para assegurar eficiéncia, eficacia e
focalizacé@o das politicas estruturais e compensatorias.

As avaliacbes devem ultrapassar seu usual conformismo a analises de
fluxos orcamentario ou execucdo fisica e enfrentar o desafio de avaliar a
consisténcia interna da politica, a capacidade de geracdo de resultados e,
sobretudo, a focalizacdo sobre o publico alvo. Precisa identificar e localizar

aqueles que se deseja atingir, em particular os pobres, através de mecanismos
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de facil controle, ndo apenas por parte da administracdo publica, mas da
sociedade.

Apesar da tradicional resisténcia da burocracia publica em ser avaliada, a
difuséo de sistemas de monitoramento e avaliacdo cria bases efetivas para o
controle transparente e periddico por parte da sociedade. Monitoramento e
avaliacdo permitem a identificacdo dos limites e falhas de execucéo das politicas
e 0 exercicio pragmatico de continuo redesenho dessas politicas em direcdo a

efetiva reducéo da desigualdade e da pobreza.
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1] Uma agenda de reformas microeconomicas

1.1 - Introducao

O Brasil fez importantissimos avancos econdmicos na década de 90,
particularmente no governo Fernando Henrique Cardoso, que caminha para o
final do seu segundo mandato. Ao contrario dos criticos que classificam a atual
politica econbémica como “desastrosa” ou “ruinosa”, sua implementacéo foi passo
fundamental, ainda que insuficiente, na direcéo do projeto de desenvolvimento
proposto neste documento. Particularmente, ha de se ressaltar que o fato que os
avancos dos ultimos anos, em uma direcdo corajosamente anti-populista, foram
feitos sob regime democratico, ao contrario de algumas politicas econdmicas
sensatas implementadas, por exemplo, no governo Castello Branco.

A declaracdo acima ndo exime o governo de erros. Ao contrario do que
pensa a maior parte dos criticos, os erros que verdadeiramente importam ndo séo
os acidentes de execucdo. N&o interessa discutir neste documento se a
desvalorizacéo do real deveria ter sido feita ha alguns meses, ou anos. Do ponto-
de-vista historico, esta ndo € a questdo crucial. O principal erro do governo foi
ndo ter ntegrado as politicas econébmica e social, o que fragilizou sua atuacéo
nas duas areas.

No momento, a maior preocupacdo ndo € com o que o governo fez, ou
deixou de fazer, mas sim com o0 que deixara como heranca, para que se possa
formular uma agenda de futuro para o pais. Existe um tom perigosamente
populista e regressivo em muitas criticas ao atual modelo econémico, que
ameacga trazer de volta das ruinas do passado conceitos comprovadamente

errados e fracassados, como o da politica industrial tradicional, voltada a escolha
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setorial de vencedores e ao enredamento do setor publico em atividades para as
guais ndo tem vocagao.

Pelo prisma de um projeto de desenvolvimento mais integral, este
despertar dos mortos-vivos é alarmante. Afinal, para quem tem como objetivo
maximo a mobilizagdo dos recursos humanos e financeiros, ndo apenas do setor
publico, mas também da sociedade civil, para a reducdo da desigualdade e da
pobreza, a perspectiva de que grandes empresarios,(nacionais e/ou
internacionais), sejam o centro das atencbes de um novo governo € muito

preocupante.

lll. 1.1 - Estabilidade e reformas

A estabilidade macroecondmica, (incluindo a sustentabilidade do regime
fiscal), conquistada a duras penas ao longo dos ultimos anos, € um bem publico
fundamental. Sua preservacdo € necessaria para qualquer projeto de pais,
sobretudo se o foco das preocupacdes esta na geracdo de uma sociedade mais
justa do ponto de vista distributivo; esta mais do que provado, de fato, que néo
ha imposto mais regressivo do que o inflacionario. Todas as criticas que imputam
a este governo uma preocupacdo “exagerada” com a estabilidade econbémica,
portanto, sdo infundadas, quando ndo espurias, ou até mesmo mal-
intencionadas.

A estabilidade macroecondmica esta ligada a dois fatores cruciais da
agenda soOcio-econdmica brasileira contemporénea. Em primeiro lugar, uma
analise da experiéncia internacional ao longo do ultimo meio século mostra que a
estabilidade é pré-condicdo do crescimento econdmico sustentavel, a taxas
elevadas, por um longo prazo. Crescimento nao € a prioridade maxima da agenda

econdmica proposta, mas, evidentemente, ocupa um lugar de destaque.
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A prioridade econdmica maxima € o combate a desigualdade. Aqui,
também, a estabilidade macroeconémica € pré-condicdo insubstituivel. N&o
existe Estado forte, no sentido da capacidade de gestacdo e execucdo de
politicas publicas, sem estabilidade. O maior inimigo dos pobres e miseraveis é
um Estado falido, que se financia pelo pior dos impostos regressivos, a inflacéo, e
gue, no costumeiro caos criado pelas situacdes de insolvéncia, € grosseiramente
incapaz de alocar os recursos publicos para os gastos corretos, de forma eficaz.
Mesmo levando em consideracdo o papel central da sociedade civil na politica
social, o Estado permanece como o centro de articulacdo de um espaco publico
onde todos os atores possam juntar suas energias e desejos na realizacdo de um
projeto nacional. Sem estabilidade, o Estado € peso morto, carregado nas costas
dos setores mais desvalidos da sociedade, justamente aqueles incapazes de
articular sua defesa na “terra-de-ninguém” deixada pela desintegracdo do espago
publico.

Além da estabilidade macroeconémica, ainda ndo consolidada, este
governo esta legando para os futuros gestores do Executivo um conjunto amplo,
porém desigual e incompleto, de reformas estruturais. Ainda que tenha havido
falhas em sua implementacéo, praticamente todas apontam a direcao correta.
Privatizacdo, desregulamentacdo, reducdo dos monopolios, abertura econdmica,
integracdo com o mercado de internacional de capitais e as timidas reformas
previdenciaria e administrativa foram passos fundamentais para destravar o
potencial de crescimento econdmico do pais. Certamente ainda ha muito a ser
feito neste campo.

Desenvolvimento com justica social: esboco de uma agenda integrada para o Brasil | 31 |




-
1 _E "L S
Institute
de Estudos

do Trabalho
e Sociedade

lll. 1.2 - Danosa protecéo

Grande parte das criticas e propostas de politica econémica elaboradas
nesta secdo pode ser filtrada por um olhar social. Problemas econdmicos, que
freiam o crescimento, sdo também problemas sociais, que perpetuam a
desigualdade. Politicas socio-econémicas populistas tém o demérito de matar
dois coelhos - distribuicdo de renda e crescimento - com uma sé cajadada.

O caso mais tipico, e predominante, € a tendéncia clientelista de se
“proteger” determinados grupos, tidos como frageis e necessitados, mas, quase
invariavelmente, situados nas camadas medias ou superiores da distribuicdo de
renda. Seguem abaixo dois exemplos desta tendéncia:

o paternalismo em relacdo a obrigacdes de devedores, com leis,
atividade legislativa e praticas judiciarias voltadas a dificultar a
execucdo de garantias, € um dos maiores obstéculos a expansdo do
crédito no Brasil. A insisténcia de impor a credores o papel de
filantropos é, de fato, a forma mais eficaz de contrair o conjunto de
recursos disponiveis para empréstimos, jogar para as alturas o preco
do dinheiro (juros), e alijar os mais necessitados do oxigénio
crediticio. Este problema percorre diversos segmentos do crédito
como obtusa constante e é evidente no tamanho pateticamente
reduzido do setor hipotecario;

na legislacdo trabalhista, 0 mesmo fend6meno se repete. A protecéao
excessiva a setores fortes, de renda média ou alta, e o proprio
funcionamento da Justica do Trabalho acabam implicando a

expulsdo do mercado formal de boa parte da forca de trabalho.

Tanto em um caso, como no outro, 0s danos econdmicos ndo se situam s6

na esfera do crescimento, mas também na da distribuicdo. O acesso diferenciado

Desenvolvimento com justica social: esboco de uma agenda integrada para o Brasil | 32 |




1 _E "L S
Institute
de Estudos
do Trabalho
e Sociedade

a ativos econdmicos esta na raiz da desigualdade de renda. O exemplo mais
evidente, mais poderoso do ponto-de-vista explicativo da mé& distribuicdo de
renda nacional, € a educacdo. Numa analise econdmica, a desigualdade
educacional pode ser vista como acesso diferenciado ao “capital humano”.

A educacgdo, porém, ndo é o Unico ativo mal distribuido a disseminar a
desigualdade. A falta de crédito, que também reduz a possibilidade de se investir
em capital humano (educacdo e treinamento), ou fisico (a infra-estrutura
material de um determinado negécio), é limitador importante do crescimento da
renda dos mais pobres. Raciocinios parecidos podem ser formulados para os
direitos e beneficios de um emprego formal, para o acesso a habitacdo, a saude,
aos servicos publicos, a Justica, a informacéo, a representacdo politica e assim
por diante. Em algumas desta areas, mecanismos perversos de “protecdo”, (que
restringem a grupos privilegiados), contribuem para as privagées da maior parte

da populacéo.

lll. 1.3 - A opcao pelos ricos

Todos os brasileiros com os apetrechos educacionais necessarios para ler
este documento conhecem, de cor e salteado, os lances principais da novela
cambial do pais nos Gltimos anos. Um sistema de cambio semi-fixo, necessario
para se sair da hiperinflacdo, prolongou-se provavelmente mais do que o
necessario, causando substanciais déficits externos, que levaram a uma carga de
obrigacdes em moeda estrangeira maior que a desejavel.

O cambio flutuante, aliado a disciplina fiscal, tem se mostrado até agora
um instrumento razoavelmente adequado para se lidar com as pressoes derivadas
daquele endividamento. Em 2001, um ano com uma catastréfica sucessao de

eventos externos, a estabilidade macroecondmica brasileira foi duramente
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testada, com consequiéncias negativas para o bolso da populacdo. Nao se
configurou, por outro lado, 0 muito antecipado cenério de desastre e ruptura.

As agruras cambiais, porém, tiveram o efeito colateral extremamente
perigoso de despertar uma nostalgia do intervencionismo estatal no setor
empresarial. H4 os que sustentam que a principal falha dessa administracao foi
ndo se empenhar ainda mais na ajuda a setores empresariais (macicamente
praticada pelo BNDES), especialmente exportadores e substituidores de
importacoes.

Os defensores desta visdo costumam passar rapidamente por cima do fato
de que as exportacdes e a producdo substitutiva de importacbes tém reagido
vigorosamente a desvalorizacdo cambial. Também ndo costumam comentar por
gue isto esta acontecendo mesmo em meio a maior reducdo da demanda mundial
em cinco décadas, sem que novos bilhdes de reais, suplementares aos que ja vém
sendo sistematicamente usados, tenham sido canalizados, na forma de
empréstimos privilegiados, para acionistas de empresas privadas (geralmente
grandes).

Os neo-intervencionistas procuram, também, embaralhar politicas
horizontais de desoneracdo da producdo domeéstica, obviamente desejaveis (que
fazem parte da agenda microecondmica deste documento, que poderia ser
perfeitamente caracterizada como uma “politica industrial”), com a defesa,
geralmente por vias tortuosas, do aumento dos subsidios a determinados setores
produtivos, abrigados muitas vezes sob o pomposo rétulo de “estratégicos”.

A principal defesa do neo-intervencionismo, porém, € o ataque. A forma
mais comum é a rotulacdo de “neoliberal” das pessoas e instituicdes que, mesmo
sem decretar taxativamente que toda e qualquer politica setorial é perniciosa,
(pouquissimos defendem esta visdo ultraliberal no Brasil), consideram que o0s
recursos escassos do setor publico devem ser direcionados primordialmente aos

pobres, Nndo aos ricos.
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1.2 - Licbes da experiéncia internacional

No momento em que a relativa, ainda incompleta, recuperacdo da
capacidade financeira do Estado brasileiro alarga o leque de politicas publicas
possiveis, o debate sobre quem deve ser o principal beneficiario direto da acéo
do governo é fundamental. Vale a pena, portanto, examinar a experiéncia

internacional em relagéo a estes mesmos dilemas, em outro contexto histérico.

lll. 2.1 - A experiéncia do leste asiatico

Ndo obstante o milagre econémico e todo o esfor¢co de se implementar
uma politica industrial capaz de fazer com que o pais crescesse mais do que 0s
paises desenvolvidos, o Brasil esta aproximadamente estacionado em 20% da
renda per capita americana desde os anos 60. A historia brasileira, sob a égide
desta primeira onda do pensamento intervencionista, ndo € muito diferente da
ocorrida na maioria dos paises que optaram por estratégias semelhantes,
particularmente na América Latina, onde as idéias da CEPAL tiveram forte
influéncia. Alguns dos desdobramentos tipicos das politicas cepalinas foram:

depois de algum sucesso inicial, houve décadas de crescimento
irregular, instabilidade cambial, surtos inflacionarios e descontrole
fiscal;

a politica social foi relegada ao segundo plano;

a economia foi fortemente fechada, as tarifas e subsidios,
distribuidos a rodo para setores eleitos (muitas vezes com critérios
obscuros), pelos governantes, (muitas vezes ditadores), criaram

empresas ineficientes e demandantes de suporte crescente;
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0 “estouro” dos modelos de substituicdo de importacdo assumiu
formatos diversos, comumente entrelacados com a dinamica
politica. E possivel dizer, porém, que o sistema mostrou-se inviavel
tanto do ponto-de-vista cambial, quanto fiscal.

Esta historia contrasta fortemente com o ocorrido no leste asiatico, onde
varios paises, como Coréia, Taiwan, Cingapura e Hong Kong, sairam de posicoes
de renda per capita (comparada com a americana) muito inferior a dos paises
“substituidores de importacdo”, nos anos 60, para patamares muito superiores e,
em alguns casos, semelhantes aos dos paises mais ricos. A Coréia, por exemplo,
saiu de 9% para 37%, e Hong Kong de 23% para 82%.

A Coréia € uma comparacao apropriada. Houve, de fato, politica industrial
setorial na Coréia, e em varios outros paises asiaticos bem-sucedidos. Desta
forma, este documento ndo sustenta que a politica industrial seja
necessariamente um impedimento ao desenvolvimento. O importante € notar
que, diante do tamanho do Estado brasileiro, do déficit das contas publicas e do
endividamento, € preciso os gastos.

O caso coreano mostra uma férmula de politica econémica bem diferente
da latino-americana:

gastos publicos maci¢cos com educacao, salude e reforma agraria;

a politica industrial voltou-se ao aumento das exportacdes, e ndo a
substituicdo de importacoes;

o crescimento das exportacfes foi atrelado a expansdo das importagoes
configurou-se - basicamente, como uma politica de abertura comercial,
mesmo que selecionando setores para protecdo. Enquanto o grau de
abertura da economia coreana, (medido pelas exportagdes mais
importacbes de produtos e rvicos), saltou de 38% do PIB para 85%
entre 1970 e 1998, o do Brasil saiu de 15% para 18%;
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0 conjunto de politicas publicas - subsidios e macicos investimentos
sociais - nunca comprometeu a sustentabilidade fiscal, que garantiu
décadas de baixa inflacdo, pouca volatilidade cambial e estabilidade
macroecondmica. Esta caracteristica € comum & Coréia e a maioria dos
paises do Leste asiatico. O cenario de estabilidade foi interrompido
pela crise de 1997, mas que veio depois de uma mudanca indiscutivel

do patamar de desenvolvimento daqueles paises, que ndo foi perdida.

A licdo comparativa, a nosso ver, € clara. A grande diferenca da
experiéncia bem-sucedida de alguns paises asiaticos no pds-guerra o desempenho
decepcionante das nacdes latino-americanas, do norte da Africa e da india, nfo é
a politica industrial, que aconteceu em quase todos os casos, embora com
formatos distintos. A distingdo radical entre os dois paises foi a politica social.
Em dez anos, a Coréia educou toda uma geracéo, realizou grandes melhoras na
salde publica e distribuiu a propriedade da terra. Em outras palavras, este pais
massificou os ativos fundamentais ao desenvolvimento no conceito amplo. E
inegavel que a transicdo democratica foi mais lenta no leste asiatico, nem
chegou ainda a ocorrer em um pais como Cingapura. Mas o proprio
desenvolvimento econdmico e suas eventuais crises empurraram a Coréia, por
exemplo, para a trilha da democratizacéo.

E fundamental lembrar que a revolugdo social coreana ainda n&o foi
realizada no Brasil, nem remotamente. Para ficar apenas no exemplo da
educacdo, mesmo com 0s inegaveis progressos recentes, o Brasil ainda fica
significativamente atrés de paises latino-americanos como o México e Porto Rico,
compete com nacdes de renda per capita bem inferior, como o Peru. E
lastimavel, portanto, que a pequena recuperacdo da capacidade de investimento
do Estado brasileiro corra o risco de ser canalizada para discutiveis intervencoes
na atividade econémica, por meio de subsidios a setores empresariais € ndo no

inicio do resgate da nossa gigantesca, vergonhosa e intoleravel divida social.
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lll. 2.2 - A experiéncia da Terceira Italia

Alguns dos territérios que mais cresceram no mundo durante as ultimas
décadas (que geraram mais e melhores postos de trabalho), ndo foram os que
atrairam grandes investimentos através de incentivos fiscais e promessas de
protecédo frente a concorréncia internacional, mas os que, de uma forma ou de
outra, foram capazes de criar uma ambiéncia favoravel ao desenvolvimento de
micro e pequenos negécios, como a chamada Terceira Italia, onde se obteve um
substancial aumento do bem-estar da sociedade através da combinacdo virtuosa
de crescimento econdmico e melhora da distribuicdo de renda. Também neste
caso, como no do leste asiatico, este processo nado teria sido possivel sem a
reforma agraria do imediato pés-guerra e o forte aumento da escolaridade de
jovens e adultos, ocorrido entre o fim dos anos 60 e meados dos 70.

Além destas condic¢®es iniciais favoraveis, o sucesso destes territorios deve
ser atribuido a implantacéo de sistemas locais de desenvolvimento, centrados na
idéia da “construcdo social e politica do mercado”. Nao ha nada que esteja mais
as antipodas do neo-liberalismo. Nao se parte, de fato, da hipotese de que os
mercados funcionam naturalmente, mas se procura, de diferentes maneiras,
fazer com que funcionem do melhor modo possivel. Por mercados, entende-se
aqueles dos bens e servicos que sdo produzidos e comercializados pelas
empresas, € claro, mas também, (e talvez sobretudo), os dos diferentes servigos
gue as empresas precisam para se desenvolverem, ou seja, os da informacéo, do
crédito, da tecnologia, de formacdo de méo-de-obra, etc.

A construcdo destes mercados ndo é obra apenas para governos; em alguns
casos, se deu apesar deles. S&o processos necessariamente demorados, que
requerem uma ampla costura de interesses publicos e privados, na producdo e

na disponibilizacédo destes servi¢cos. Costura esta que, mesmo em paises pequenos
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como a Italia, s6 é possivel no ambito de territérios subnacionais, pois tanto a
vocacgao econdmica quanto a natureza e a profundidade das falhas de mercado e
0s meios disponiveis para enfrenta-las variam profundamente de uma regiao para
outra.

E impossivel, por exemplo, explicar o sucesso dos distritos industriais da
Emilia Romagna sem fazer referéncia ao papel do Partido Comunista Italiano (e
seu sucessor, o PDS). Durante cinco décadas consecutivas manteve-se no poder,
na maioria dos trés niveis de governo local, e teve a capacidade de animar e
coordenar um amplo processo de concertacdo social junto a associacdes
patronais, sindicatos de trabalhadores e entidades do terceiro setor. Nem o
Partido Comunista Italiano, nem nenhum outro partido politico, no entanto, teve
papel de destaque no extraordinario crescimento dos distritos industriais no
Veneto neste mesmo periodo.

Os protagonistas do desenvolvimento local sdo, portanto, maltiplos,
simplesmente porque, em qualquer latitude, ndo ha ator econdmico, politico
e/ou social, que seja capaz de monopolizar a oferta de servicos de
desenvolvimento empresarial na amplitude e diversidade necessarias. Isto
significa, entre outras coisas, que, se um governante desejar promover o
desenvolvimento local do territério que governa, tera, antes de qualquer outra
coisa, que descer do pedestal e compartilhar os espacos do diagnostico, da
formulacdo, da implantacdo e da avaliagdo de politicas publicas com outras
esferas de governo, o setor privado e a sociedade civil organizada.

Fazer com que os mercados dos servigos de desenvolvimento empresarial
funcionem significa, em ultima insténcia, democratizar o acesso a estes servigos.
Ndo é por nada que os territorios supracitados ndo apenas cresceram, mas
reduziram sua desigualdade ao longo das ultimas décadas.
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O papel do Estado nacional na promocéo deste tipo de desenvolvimento é
radicalmente diferente daquele desempenhado num processo de substituicdo de

importacdes. Algumas das suas atribui¢des sao:

em vez de intervir nos mercados, trabalhar para que eles
funcionassem;

em vez de comandar sozinho o processo, criar incentivos
necessarios para que outros atores governamentais e da sociedade
civil se tornem seus co-autores;

em vez de privilegiar a acumulacdo de capital fisico, voltar suas
acoes para o incremento do capital humano;

em vez de tutelar as entidades de classe, fomentar o associativismo
e permitir que os interesses coletivos se estruturem de forma mais
livre, legitima e solida;

em vez de eleger (poucos) vencedores, trabalhar no sentido de
democratizar o acesso as diferentes formas de riqueza (o

patriménio, o conhecimento, a informacé&o, o crédito, etc.).

I11.3 - Agenda de reformas

Apesar dos avancos inegaveis obtidos pela politica econémica do atual
governo, ha muito ainda para se fazer. E ocioso, para os fins deste documento,
discutir se aquelas lacunas se devem a erros da atual administracdo, ou
simplesmente ao fato de que existe uma resisténcia ferrenha as reformas, que
atingem interesses de setores privilegiados. O que importa € listar,
objetivamente, os itens da agenda econémica a frente.

Claramente, os problemas econdmicos do Brasil sdo mais de natureza

microecondmica do que macroeconémica. O pais, na verdade, € um inferno de
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incentivos distorcidos de sistemas que devolvem a sociedade algo muito
diferente, e muitas vezes até contrario, ao que foi planejado e desejado. As
areas em que as distor¢Bes ocorrem sdo inUmeras, e amplamente conhecidas:
impostos, crédito, previdéncia, setor publico, mercado imobiliario e a
regulamentacédo de quase toda a atividade econémica.

Este documento ndo pretende apontar solucGes detalhadas em cada caso,
tarefa que exigiria esforcos adicionais de detalhamento da pesquisa,
planejamento e execucdo. O importante, porém, € reconhecer que residem
nestes “detalhes” os principais freios ao crescimento econdmico, com justica
social, no Brasil; ndo em formulagdes usualmente fantasiosas e vazias sobre

supostas falhas fundamentais do modelo econémico.

lll. 3.1 - Reforma tributéaria

O Brasil € um pais que exporta impostos, tributa pesadamente a producéo,
o investimento e o trabalho, e isenta os mais poderosos, capazes de detectar as
inUmeras janelas de um sistema impositivo paroxisticamente complexo. Uma
parcela exagerada e crescente da carga tributaria é vinculada a gastos
especificos. A existéncia de impostos em cascata distorce precos relativos e cria
incentivos equivocados para a alocacéo dos investimentos. Por conta da estrutura
tributaria atual, em outras palavras, os investimentos que sdo gerados ndo sao
0S hecessarios para maximizar os ganhos de produtividade que a sociedade
requer para melhorar seu bem-estar de forma mais significativa. Se 0 que se
deseja é estimular o crescimento e, sobretudo, gerar uma melhor distribuicdo da
renda, é preciso:
desonerar a producdo, o investimento, a folha de salarios e as

exportacoes;
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reforcar a tributacdo sobre o consumo, de forma progressiva,
reservando as maiores aliquotas para os bens e servicos consumidos
pela populacdo de alto poder aquisitivo, reduzindo, ou até
eliminando, a taxacdo sobre a cesta bésica das camadas inferiores
da distribuicéo de renda;

tornar mais progressiva, de maneira geral, a incidéncia da carga

tributéria;
eliminar os impostos em cascata; e

desvincular os gastos das receitas.

lll. 3.2 - Reforma da legislacdo trabalhista

A legislacdo trabalhista brasileira € velha, rigida, de inspiracédo fascista,

centralizadora e paternalista, além de impor custos muitos altos para empregar.

A resultante deste sistema €, por um lado, que mais da metade da forca de

trabalho se encontra na informalidade, onde enfrenta, desnuda das protecdes

trabalhistas teoricamente em vigor, as intempéries do capitalismo selvagem; por

outro, a alta rotatividade (e, portanto, a baixa qualidade) das relagbes de

trabalho no emprego formal. A CLT € um entulho autoritario que tem que ser

removido em bloco, ndo em partes, como quer agora o governo. Isto implica:

estruturar um modelo organico de relagbes do trabalho e néo
simplesmente propor medidas topicas, que remendem o modelo
atual, exausto por definicdo e superado pelos fatos;

preservar direitos sociais, como piso de garantias, para
trabalhadores que resolvam n&do se filiar a entidades sindicais

(liberdade sindical negativa) e explicitar os direitos que ndo podem
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ser objeto de negociacdo coletiva - dada a natureza de ordem
publica que neles se contém;

evitar “regulamentarismos”, ndo sé pela facilidade com que o
detalhamento legal se torna superado, contribuindo para a
formacdo da cultura de descumprimento da norma (a lei que ndo
pegou), mas porque o novo modelo deve privilegiar a vontade dos
agentes coletivos, exercitada para robustecer o compromisso das
partes;

elaborar normas dispositivas, sempre que possivel, evitando a
rigidez da determinacdo, quando as partes resolverem dispor sobre
dado instituto, preservando a efetividade do consenso alcangcado em
negociacao coletiva;

estabelecer separacdo entre as relacdes coletivas e as relacdes
individuais de trabalho, dando énfase e prestigio aquelas como
ferramenta necessaria as transformacGes que os atores sociais
poderdo moldar, sem que isso signifigue o desmonte de direitos
individuais;

elaborar um Projeto de Lei de Relagbes Coletivas de Trabalho para
ordenar, num sé diploma legal, toda a disciplina relativa a
organizacdo sindical, negociacdo coletiva e direito de greve,
consagrando-se a liberdade sindical (Convencdo 87 da OIT), a
extingdo das *“categorias” profissionais e econdmicas determinadas
pelo Estado (Estado Novo) como base da organizacdo sindical e
extinguindo todas as contribuicbes sindicais e parafiscais
obrigatérias ligadas a representacao sindical; e

rever o papel normativo da Justica do Trabalho.
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lll. 3.3 - Reforma da previdéncia

O sistema previdenciario incentiva a aposentadoria precoce de um grande
numero de trabalhadores de meia-idade, no auge da sua capacidade produtiva.
Ao fazé-lo, priva da sua contribuicdo empresas e instituicdes carentes de
recursos humanos, parcialmente responsaveis pela sua propria formacado
profissional - como acontece tdo freqiientemente no setor publico. Além disso,
principalmente, os brasileiros precocemente aposentados sdo um dos fatores na
base da maior ameaca ao equilibrio fiscal e econbmico do Pais: a conta
extremamente alta, em termos de comparacdes internacionais, dos beneficios de
aposentadoria, especialmente do setor publico. Com uma parcela pequena da
conta total sendo coberta por contribuicdes, as aposentadorias sdo responsaveis
por um déficit nas contas publicas de 4% a 5% do PIB ao ano. Bastaria alocar uma
fracdo destes recursos aos mais pobres para fazer com que todos os brasileiros
saissem da miséria. Se este volume de dinheiro fosse usado para acabar com a
pobreza no Brasil, ainda sobraria um saldo positivo. As etapas ja implantadas da
reforma do sistema apontam para a organizacdo da previdéncia complementar,
tanto no setor publico como no privado. E preciso, no entanto, avancar muito
mais, garantir a absoluta solvéncia atuarial do sistema de previdéncia no curto,

médio, longo e longuissimo prazo:

a reforma da previdéncia precisa ser aprofundada, na direcdo da
substituicdo do atual regime de reparticdo, por um de
capitalizacdo, de forma a incentivar a formacdo de poupanca
privada, necessaria ao crescimento sustentavel,;

o setor de fundos de pensdo deve caminhar progressiva e
rapidamente na direcdo de planos de contribuicdo definida, com a

reducdo respectiva dos planos de beneficio definido;
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a previdéncia publica deve dedicar-se a garantir, de forma muito
mais universalizada do que a atual, um nivel minimo de
aposentadoria, possivelmente mais baixo do que o que existe hoje,
para toda a massa de trabalhadores brasileiros;

a complementacéo dos proventos da aposentadoria publica deve ser
feita pelo sistema de fundos de penséo fechados e abertos;

0 estabelecimento de um piso de idade mais elevado para a
aposentadoria € essencial para o reequilibrio atuarial do sistema. As
aposentadorias em idade precoce, abaixo de 60 anos, devem ser
categoricamente proibidas, ainda que seja preciso mudar
novamente a Constituicdo. As excegdes agquela regra geral sdo: a) os
casos em que a aposentadoria precoce € acompanhada de uma
reducdo proporcional dos beneficios, o que € muito mais factivel
nos sistemas de contribuicédo definida; e b) carreiras e grupos sociais
em que efetivamente a entrada no mercado de trabalho seja
precoce e o desgaste da vida laboral acentuado, e que se situem, na
grande maioria dos casos, nas camadas inferiores da distribuicdo de
renda;

a reformulacéo radical do sistema de previdéncia do setor publico,
abolindo a multiplicidade e a complexidade dos regimes, trazendo-o
para um formato o mais préximo possivel do sistema de
aposentadorias do setor privado. O reequilibrio financeiro das
aposentadorias do setor publico, seja pelo aumento das
contribuicdes (como a taxacdo dos inativos), seja pela reducéo dos
beneficios, € o principal desafio fiscal e social (pelo volume de
recursos publicos que consome) de curto prazo no Brasil. Entende-se
por setor publico todos os niveis da Federacdo, todos os poderes do

Estado e todos os 6rgaos, parcial, ou totalmente, estatais.

Desenvolvimento com justica social: esboco de uma agenda integrada para o Brasil

[45]




-
1 _E "L S
Institute
de Estudos

do Trabalho
e Sociedade

lll. 3.4 - Reforma do mercado de capitais

O mercado de capitais doméstico continua atrofiado, o que limita o

investimento ndo s6 das grandes empresas, mas também, e principalmente, dos

médios, pequenos e micro negoécios. Portanto, além de consolidar a estabilidade

para reduzir o risco Brasil e as taxas de juros, € preciso reformular toda a

microeconomia do mercado de capitais. Abaixo, foram listadas medidas

necessarias ao crescimento da poupanca e a consolidacdo de um verdadeiro

mercado de capitais no Brasil:

criar as condicdes para a diversificacdo das fontes de
financiamento de longo prazo, hoje monopolio do BNDES, uma
agéncia do governo com ‘funding’ de recursos obtidos por meio da
poupanca forcada. Para maximizar a eficiéncia dos investimentos, &
imprescindivel que o Brasil tenha um mercado de capitais forte e
segmentado. Deve ser baseado na poupanca voluntaria em busca de
diferentes combinacdes de risco e retorno, que possa ser
direcionada para toda a gama de possiveis investimentos, dos
grandes projetos a empresas nascentes;

corrigir as distorgdes tributarias, que sufocam o mercado acionario
e a corretagem no pais, aléem de expulsar a liquidez para as pracgas
internacionais;

tornar mais transparente a administracdo dos fundos de penséo,
ainda dominados, em parte consideravel, por gestbes desprovidas
de qualquer incentivo a maximizacdo da rentabilidade dos
investimentos. Fazer o setor caminhar na direcdo dos planos de
contribuicdo definida e limitar a transferéncia de recursos das
estatais para os seus fundos;
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regulamentar o artigo 192 da Constituicdo, que trata do sistema
financeiro. E preciso garantir a autonomia operacional do Banco
Central, dando a sua diretoria mandatos fixos, com nomeacao pelo
Executivo e aprovacdo pelo Senado. As metas de inflagcdo, por
exemplo, devem ser fixadas pelo Executivo, ao Banco Central cabe
usar os instrumentos de politica monetaria, especialmente a fixacdo
da taxa basica de juros, para persegui-las;

ainda no ambito da regulamentacédo do artigo 192, é preciso tratar
de forma adequada de uma nova arquitetura institucional de
regulacdo e fiscalizacdo dos diversos segmentos do mercado
financeiro. A tendéncia moderna € a de desregulamentar a
interacdo entre grandes investidores que sabem se defender, e as
instituicdes financeiras e, por outro lado, regular, de forma simples,
objetiva, transparente e rigorosa, a relacdo entre os ofertantes de
produtos e servigos financeiros e os pequenos investidores;

garantir de forma mais efetiva os direitos dos acionistas
minoritarios. Os avancos da Lei das Sociedades Andnimas,
recentemente aprovada, foram timidos. Neste sentido, a solucdo
mais saudavel para a questdo dos minoritarios é criar fortes
incentivos que, gradualmente, eliminem das bolsas brasileiras as
acoes preferenciais (sem direito a voto), que estdo na raiz de todas
aquelas distorcoes;

desmontar o monopolio estatal dos resseguros, hoje totalmente
desprovido de sentido econdmico, que se eterniza pela simples

inércia da sua existéncia.
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lll. 3.5 - Direitos de propriedade

A ma definicdo dos direitos de propriedade ndo apenas incentiva a
favelizacdo dos grandes centros urbanos como relega a informalidade parcela
expressiva da populacdo brasileira. O Estatuto das Cidades, recentemente
aprovado, é um passo importante na direcdo de reverter este quadro, pois
resolve distorcdes do passado. Mas é insuficiente. E preciso criar uma legislagio

gue garanta as bases para uma ocupacao ordenada do territorio urbano.

I11.3.6 - Acesso ao crédito

O Brasil € um pais de acesso ao crédito extremamente restrito e de taxas
de juros exorbitantes. A inexisténcia do crédito formal para os pobres e para os
microempreendedores € pior do que os juros absurdos dos cheques especiais e
dos crediarios, com excecédo dos programas de microcrédito, que ainda atingem
apenas uma parcela infima da demanda potencial. A informalidade brasileira,
gue se estende a moradia, priva uma ampla parcela da populacdo de colateral
valioso para investimentos na sua propria formacdo, na qualidade de vida ou em
algum tipo de negocio. O mercado hipotecario, central na economia de paises
desenvolvidos e em desenvolvimento, € no Brasil um campo minado, onde s 0s
mais oportunistas, articulados e rapidos, conseguem agarrar as oportunidades
gue se abrem e fecham num piscar de olhos, testemunhando a inviabilidade
econdmico-financeira do setor. Diante deste quadro, uma série de acdes deveria

ser perseguida pelo governo:

prosseguir e fortalecer o programa de reducdo de ‘‘spreads”
bancarios posto em pratica pelo Banco Central, atuando mais

agressivamente para forgar a concorréncia entre os bancos, pela
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utilizacdo compulsoria de todas as formas possiveis de dar maior
transparéncia aos consumidores de produtos e servi¢cos bancarios
dos juros e tarifas cobrados por todas as instituicbes atuantes no
sistema;

reformar a lei de faléncias, facilitando a execucdo de garantias,
para aumentar o volume de recursos disponiveis a concessdo de
crédito. Uma iniciativa deste tipo seria ainda mais eficaz no ambito
de uma reforma geral do Judiciario no Brasil, que o torne mais agil,
eficiente, e menos sujeito a acdes protelatorias;

criar as condicdes legais para que as populacdes das favelas e outros
tipos de residéncias informais ndo s6 tenham a titularidade dos seus
imoveis, como também possam usa-los - mesmo quando se trata do
unico imével - como colate ral em operacdes de crédito;

completar o aparato juridico, normativo e institucional, necessario
a formacdo de um amplo e moderno mercado hipotecario, onde o
risco possa ser securitizado e pulverizado com seguranca e
transparéncia. E certo que o desenvolvimento de um mercado deste
tipo depende do aprofundamento da estabilidade econdmica, que
levara a queda do risco Brasil e & reducdo substancial das taxas de
juros; e

estimular, por meio do apoio técnico constituicdo de fundos
concessionais, as iniciativas de microcrédito, voltada aos
micronegocios das camadas meédias e inferiores de renda. O
microcrédito deve ter uma orientacdo de mercado e ser visto como
negocio, a ser explorado de forma eficiente por empreendedores
capazes. Os fundos concessionais sdo 0 ponto-de-partida de um
sistema que deve ganhar vida financeira propria. Sem esta

abordagem, o sistema fica eternamente refém das verbas publica, e
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ndo tem condicdo de multiplicar-se e explorar a imensa demanda
ndo atendida de crédito dos microempreendedores do setor

informal.

lll. 3.7 - Infra-estrutura e regulacao

E preciso completar a reforma do setor de infra-estrutura do Brasil,
baseado em competicdo, extensa participacdo do setor privado, e uma acgéo
firme e lGcida do Estado por meio de agéncias reguladoras capazes de lidar com
os desafios e complexidades dos seus respectivos mandatos. Algumas das

prioridades mais urgentes desta agenda de infra-estrutura sao:

completar a reestruturacédo do setor elétrico, abortada no meio por
maquinacdes politicas que desembocaram num mostrengo
indefinido, nem publico nem privado. Este formato precéario e
transitorio do setor energético contribuiu decisivamente, pela sua
inoperancia e desorganizacdo, para maximizar os efeitos nocivos da
falta de chuvas nos reservatérios. A modelagem do setor elétrico é
uma tarefa de imensa complexidade, que deve ser deixada a cargo
dos técnicos e microeconomistas, sob o controle dos poderes
politicos constituidos, mas sem interferéncias mesquinhas e
ignorantes de interesses politicos paroquiais. A retomada da
privatizacdo, provavelmente necessaria, deve ser vista ndo como
um fim em si mesmo, mas como parte constitutiva de um projeto
global para o setor que faca sentido. E fundamental que o sistema
garanta a concorréncia, onde possivel, rentabilize os investimentos
de forma adequada, e garanta a universalizacédo da rede energética;
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modelar de forma adequada o ambiente juridico, normativo e
econdmico do setor de saneamento, de forma a permitir uma
retomada vigorosa dos investimentos nesta area; € uma vergonha
gue, enquanto milhares de criancas brasileiras continuam a morrer
de doencas infecto-parasitarias, fazendo da nossa alta mortalidade
infantil um indicador em total descompasso com a renda per capita
do pais, os investimentos em saneamento estejam acontecendo em
um ritmo lento, retardados pela falta de vontade politica de se
resolver os entraves financeiros e regulatérios. Particularmente
perturbador é o fato de que a discussdo sobre a titularidade das
concessdes na area de saneamento - se Municipais ou Estaduais -

possa ser um fator de retardamento dos investimentos no setor.

lll. 3.8 - Servicos de desenvolvimento empresarial

Uma politica pablica que incentive o surgimento de uma industria moderna
e competitiva de servigcos de desenvolvimento empresarial pode ser um
componente decisivo da estratégia de reducdo da desigualdade com crescimento
econbmico numa perspectiva democratica.

O Brasil é o pais com o maior nimero de empreendedores do mundo. A
grande maioria, contudo, sobrevive na informalidade e a margem da
subsisténcia, por ndo ter acesso a servigos essenciais para melhorar a qualidade
de seus negoécios. Além de crédito, ha de se oferecer educacdo Dbasica,
capacitacdo profissional, certificacdo, assisténcia técnica, infra-estrutura,
consultoria e analise sistematica da evolugdo do mercado, apoio a
comercializagcdo, entre outros servicos de apoio.

A oferta de uma gama téo diferenciada de servicos ndo é uma tarefa que o

Estado (em qualquer nivel) seja capaz de desempenhar sozinho. Requer arranjos
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entre diferentes niveis de governo, iniciativa privada e sociedade civil organizada
gue sejam regionalmente diferenciados.

O sistema CODEFAT e um 6rgado como o SEBRAE podem ter papel-chave na
implementacdo de uma estratégia deste tipo, implementando, por exemplo, um
sistema de ““vouchers”.

No caso especifico do SEBRAE, ao invés de atuar diretamente na oferta de
capacitacdo e de consultorias pontuais as empresas em todo o territorio
nacional, teria que atuar na animacdo e coordenacdo de atores publicos e
privados no ambito dos territorios produtivos para criar uma ambiéncia favoravel

ao desenvolvimento dos micro e pequenos negocios.

IV Sustentabilidade politica: cooperacdo e ampliacdo do espaco publico

Um projeto de desenvolvimento é, acima de tudo, um projeto politico.
Para mudar o Brasil no sentido proposto neste documento € preciso inovar na
maneira de fazer politica.

As politicas publicas voltadas ao enfrentamento direto da questdo da
desigualdade e a erradicacdo da pobreza terdo que ser pensadas, modeladas e
executadas ao longo de décadas. Necessitam ser sustentaveis, ndo apenas do
ponto de vista econdmico e financeiro, mas também politico e institucional.

A acdo dos partidos politicos é, evidentemente, fundamental para um
projeto de desenvolvimento. A execucdo de uma estratégia de desenvolvimento
com justica social exige dos partidos politicos que enfatizem mais a cooperacao
do que a competicdo, extravasando os limites de seus projetos de curto prazo.
Um passo relevante nessa direcao seria a adogdo de um arcabouco institucional e
politico que garanta a continuidade e a eficacia de uma agenda social de

medidas emergenciais e estruturais.
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A mistura de instrumentos inadequados, aplicados aleatoriamente a
problemas mal compreendidos, que caracteriza a politica social brasileira do
passado e do presente, € em grande parte o fruto da descontinuidade - uma
arquitetura do absurdo, onde obras que ndo serdo concluidas sdo construidas no
esqueleto de obras inacabadas. A questdo da descontinuidade das politicas
publicas é problema recorrente da recente experiéncia democratica do Pais. Nao
faltam, no mercado das idéias, propostas para enfrenta-la. A costura de pactos
nacionais entre os partidos politicos em torno de uma agenda minima seria uma
delas. Outra seria a formacdo de um consenso nacional em torno de uma agenda
qgue ndo possa ser contornada pelos partidos politicos. Uma terceira € a criacdo
consensual de mecanismos que impermeabilizem as instituicbes e agéncias
responsaveis pela execucdo da politica social as pressdes e ingeréncias de curto
prazo derivadas do ciclo eleitoral e da alternancia dos partidos que detém cargos
executivos ou maioria nos parlamentos. A principio, ndo existe obstaculo tedrico
a replicacdo, em agéncias encarregadas da politica social, do modelo de
autonomia operacional de alguns bancos centrais, com mandatos fixos para a
diretoria e a obrigacdo de se atingir determinados objetivos.

Compete aos politicos comprometidos com um projeto de desenvolvimento
a busca de uma formula que garanta a continuidade das politicas publicas.
Certamente, em diferentes areas geogréficas, e diferentes instancias da politica
publica, as solu¢des serdo distintas. O importante € o reconhecimento de que
qgualquer iniciativa de implementacdo de politicas publicas, que nédo olhe para
além do horizonte de atuagdo dos seus formuladores e executores, estard fadada
ao fracasso.

O Estado, por outro lado, dificilmente sera capaz de cumprir com a agenda
de desenvolvimento proposta neste documento se agir isoladamente. Sua
capacidade de enfrentar os maiores problemas sociais e econémicos do pais tem

se reduzido, por uma série de razdes. Destacam-se, entre outros:
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a fragilidade programatica dos partidos politicos;

a falta de foco dos programas partidarios nas questdes relevantes
para a populacéo pobre e miseravel;

a indefinicdo de regras claras que estabelecam as atribui¢cdes e as
articulacdes entre os diferentes niveis de governo;

a defesa corporativa de privilégios (“direitos adquiridos™) pelas
camadas mais organizadas da sociedade;

a privatizacdo de servigos publicos, acompanhada, por vezes, pela
incapacidade ou negligéncia regulatoéria; e

a instabilidade cambial e financeira provocada pela crescente

integracéo dos mercados.

A permanéncia da desigualdade e da pobreza em patamares téo elevados
ao longo de décadas de intensas mudancas econdmicas e politicas esté
relacionada a um certo esgotamento dos modelos tradicionais de representacao.
A democracia representativa, ndo so6 no Brasil, esta esbarrando em seus proprios
limites, que sO poderdo ser ultrapassados com o avanco e a consolidacdo de
mecanismos democraticos de natureza mais participativa. Isto ndo significa
recuar nas conquistas e na consolidacdo da democracia representativa e no
fortalecimento dos partidos politicos, mas sim permitir que a politica seja
oxigenada pela participacdo da sociedade civil. Isto implica uma redefinicdo do
espaco publico para além da esfera estatal.

Na incipiente experiéncia democratica brasileira, o Estado se mostrou
incapaz de responder grande parte das demandas da sociedade, o que gerou
muita frustracdo e desencanto na opinido publica, sem porém despertar nostalgia
da ditadura. Pelo contrario: a insatisfacdo politica tem acirrado a demanda por

“mais democracia”.
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Se é certo que o Estado deixou de ser onipotente, embora raramente o
reconheca, também € certo que apareceram novos atores capazes de ter papéis
de protagonistas no cenario que se esboca.

Por um lado, o setor privado assume este papel, seja por conta de ter
assumido o controle, na préatica, de uma ampla gama de servicos de utilidade
publica, seja pela simples necessidade de sobreviver em mercados cada vez mais
competitivos, ou ainda pela crescente conscientizagdo a respeito da
“responsabilidade social empresarial”. O Instituto Ethos, por exemplo, e a
disseminacdo de Conselhos de Responsabilidade Social, ou congéneres em
associacdes empresariais séo sinal evidente de uma mudanca de mentalidade que
veio para ficar. Uma parte importante do setor privado ndo se contenta mais em
pagar seus impostos em dia e deixar que o governo monopolize o enfrentamento
dos problemas sociais.

Por outro, nos ultimos anos, mudancas positivas se deram no campo da
sociedade civil. Os exemplos sdo inUmeros: a mobilizagdo em torno de temas
como a AIDS e a fome por parte de Herbert de Souza, o Betinho; a difusdo de
programas de aumento da escolaridade de jovens e adultos e a proliferacdo de
cursos de pré-vestibular nas favelas e periferias das grandes cidades; as
iniciativas de democratizar o acesso a tecnologia da informacdo, as campanhas
de desarmamento, a Pastoral da Crianca; etc. Este crescente papel do chamado
Terceiro Setor por vezes se da por iniciativa propria, por outras € induzido pelo
poder publico (notoriamente das acdes do Conselho do Programa Comunidade
Solidaria, mas também de Ministérios do Trabalho e Emprego, da Educagédo, da
Saude e da Reforma Agraria, de alguns governos estaduais e de algumas
prefeituras). Em outro contexto, a posicdo vitoriosa do Brasil e da india na
Quarta Reunido Ministerial da Organizacdo Mundial do Comércio (OMC), em
relacdo a prevaléncia do direito a saude publica, quando confrontado com o

direito, legitimo, a propriedade intelectual, jamais teria acontecido sem o lobby
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de poderosas ONGs, como a Oxfam e a Médicos sem Fronteiras. Estes sdo apenas
alguns exemplos do potencial transformador que apenas comeca a ser arranhado,
nao so no Brasil, mas no mundo.

Salta aos olhos que, de forma isolada, nem Estado, nem setor privado,
nem sociedade civil tém a capacidade de resolver os problemas que estdo postos
para a sociedade brasileira. E preciso, portanto, imaginar um conjunto de
arranjos institucionais que sejam capazes de constituir um espaco publico néo
estatal, combinando as potencialidades e os esforcos dos diferentes atores em
torno de objetivos comuns. Espaco onde a governanca ha de ser compartilhada,
tanto para garantir transparéncia, quanto para evitar descontinuidades.

No entanto, Estado, setor privado e Terceiro Setor atuam, na maioria das
vezes, de forma esparsa e isolada. Pior ainda, nem mesmo ha grande
entendimento no interior de cada uma destas esferas. No setor publico, apesar
da descentralizacdo das politicas publicas em algumas areas, os diferentes niveis
de governo tém dificuldades de se articular. No setor privado prevalecem
iniciativas isoladas. Na sociedade civil, as parcerias ndo sao raras, mas tendem a
se dar de forma fragmentada, baseadas em aliancas tacitas que, por vezes,
encobrem lealdades que pouco tém a ver com o interesse coletivo ou com a
eficacia das acdes que sdo empreendidas. Aliangas e parcerias intra e entre esses
trés universos tendem a se produzir de forma casuistica e pontual; o que
predomina, em geral, é a desconfianga reciproca.

Na organizacéo desse novo espaco publico, € evidente que os politicos e as
entidades estatais sdo atores centrais e indispensaveis. Sem a acéo reguladora e
estruturante do Estado, a acgdo privada no dominio publico pode facilmente
descambar para a privatizacdo dos bens coletivos. Um Estado forte, mas néo
excludente, pode magnificar as potencialidades positivas dos agentes privados e
neutralizar as negativas. O espaco publico aberto e transparente é, por

exceléncia, aquele em que todos os interesses se regulam e se vigiam
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mutuamente. A corrupcdo viceja justamente nas confluéncias doscuras entre o
publico e o privado, onde a exclusividade e as barreiras ao acesso criam o
anonimato fundamental as atividades criminosas.

A eficiéncia e a eficacia das politicas publicas, bem como sua continuidade
e transparéncia, estdo comprovadamente associadas ao grau de controle social
exercido sobre elas. A moderna arquitetura institucional da politica social requer
gue o setor publico seja o articulador privilegiado, mas ndo o provedor Unico. A
apropriacdo dos programas pelos beneficiarios, por exemplo, evita que a
transferéncia dos recursos publicos se transforme em uma moeda da baixa
politica e cria 0 ambiente de responsabilidade compartilhada, onde os receptores
de beneficios se transformam em gestores ativos da politica publica.

Os desafios de se encontrar, para cada interacdo especifica, envolvendo
Estado, setor privado e sociedade civil, a forma de estabelecer aliangas e de
maximizar as contribui¢cdes que as diferentes esferas podem aportar sdo imensos.

Alguns destes desafios séo:

a criacdo de um arcabouco legal e regulatério que garanta a mescla
correta de incentivos, controles e transparéncia para acomodar a
crescente atividade das ONGs e de atores privados em areas
anteriormente dominadas pelo setor publico;

o Estado deve ser um agente catalisador e Vviabilizador do
desenvolvimento econémico e social das comunidades e territorios. Em
vez de produzir e financiar, o Estado deve, entre outros, educar,
comunicar, fomentar o associativismo, criar os incentivos corretos ao
setor privado e a sociedade civil e prover servicos de apoio;

assegurar aos pobres e miseraveis brasileiros cidadania, representacao
politica e capacidade de defender seus interesses. Existe claramente
um problema de acéo coletiva dos pobres, refletido no fato de que em

muitas comunidades o voto ainda € uma moeda para a aquisi¢cdo de
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bens privados e ndo o instrumento para a obtencdo de bens publicos,
como educacdo, saude, saneamento, etc. A sempre adiada reforma
politica, com toda a sua complexa pauta de itens, como o sistema
eleitoral (voto distrital versus proporcional) e a fidelidade partidaria,
pode ser um importante ponto de partida para se viabilizar a

representacdo dos setores hoje ignorados pelos partidos.

Tornar os pobres visiveis, assegurar que as politicas publicas os alcanceme
incentivé&-los a se tornarem atores do processo politico, depende da capilaridade
das redes de interacdo entre Estado, empresas e sociedade civil. Fomentar e
dinamizar um espaco publico ndo-estatal, que evidentemente ndo exclui o
Estado, impbe-se como campo de redefinicdo dos horizontes de igualdade de
oportunidades, de condicdes e de resultados. A reducéo da desigualdade, por sua
vez, apresenta-se como prioridade para a construcdo de um Brasil democratico,

livre, economicamente eficiente e socialmente justo.
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