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esde 2003, a construgiio de um Sistema Puablico de Emprego, Tra-
balho e Renda tem ocupado papel privilegiado nas resolugdes do
Ministério do Trabalho e Emprego (MTE). Em 2004, foi realizado o

Congresso Nacional do Sistema Piblico de Emprego. No ano seguinte, ocorre-

ram cinco congressos regionais e, finalmente, o Il Congresso Nacional, que apro-
vou uma proposi¢iio para a construcdo do Sistema. Em dezembro de 2005, o
Conselho Deliberativo do Fundo de Amparo ao Trabalhador (Codefat) aprovou
a Resolugiio 466, que definiu a estrutura institucional basica do Sistema Piblico
de Emprego, Trabalho e Renda, bem como as primeiras medidas para a sua
construgao.

O empenho do MTE em relagiio ao Sistema deve-se a sua importincia
para a estrutura¢io do mercado nacional de trabalho em uma trajetoria de
desenvolvimento sustentdvel. A experiéncia internacional mostra qque as atividades
de intermediagio de mio-de-obra, de seguro-desemprego e de qualificacio
profissional, pilares basicos de um Sistema Piablico de Emprego, constituem
elementos fundamentais para a organiza¢iio do mercado nacional de trabalho.

A retomada do processo de desenvolvimento brasileiro ¢ decisiva para
gerar trabalho e renda. Depende, entretanto, da existéncia de um Sistema Piiblico
de Emprego para elevagiio da qualificaciio exigida pelo mercado de trabalho.
I'oi com essa preocupagiio que o Ministério do Trabalho e Emprego e o Codefal
envidaram esforgos para sua construgio.

Neste momento, o MTE atua com o objetive de consolidar a estrutura
institucional do Sistema, a qual depende da formacio adequada de gestores da
politica ptiblica de emprego. trabalho e renda. bem como dos conselheiros que

participam dos 6rgios triparliles existentes e (ue a amparam.



Durante 2006, a parceria entre Ministério do Trabalho, Fundagio
Unitrabalho e Universidade Estadual de Campinas deu inicio ao processo de
formacio dos gestores federais, estaduais e dos grandes municipios, realizando
um curso de 360 horas focado nas diversas dimensdes da politica pablica de
emprego. trabalho ¢ renda e do sistema de protegiio social e do trabalho.

A iniciativa tem como objetivo principal constituir um quadro de gestores
para a politica ptiblica com conhecimento adequado e capacidade técnica para a
construgiio das diversas fungdes do Sistema Publico de Emprego, Trabalho e
Renda. Ela tem importincia fundamental para as agdes do Ministério do Trabalho
e Emprego e do Fundo de Amparo ao Trabalhador.

Os ensaios organizados nesta edigiio foram elaborados especilicamente
para a formagio dos gestores, abarcando a totalidade dos temas abordados ao
longo do ano de 2006.

Esperamos que a divulgaciio da iniciativa, com a publicagdo do material
didatico utilizado, fortaleca a construgiio do Sistema Publico de Emprego,
Trabalho ¢ Renda, processo decisivo para a consolidagiio de uma protegio
adequada ao trabalho em um Brasil mais justo.

Brasilia, dezembro de 2006.

Luiz Marinho

Mumistro do Trabalho e Emprego



Consolidendo o Sisterma Puablico de Emmprego, Trabalho ¢ Rernda

ato inédito no Ministério do Trabalho e Emprego, foi a realizacio nos
anos de 2004 e 2005, juntamente com o Codefat (Conselho
; Deliberativo do Fundo de Amparo do Trabalhador), o Fonset (Férum
Nacional de Secretarios Estaduais de Trabalho), o forum das prefeituras com
mais de 300 mil habitantes, centrais sindicais, representagdes empresariais e o
Sistema S, do 1° e 2° Congressos do Sistema Piblico de Emprego, Trabalho e
Renda (SPETR). Os congressos produzidos de forma tripartite, com mais de
1.500 participantes, dialogaram com todos os atores sociais, sendo uninime a
necessidade de haver maior integraciio das vérias agdes e dos programas que
compdem o Sistema Piblico de Emprego na busca de emprego, melhor
qualificaciio profissional, informagdes e orientagdes mais precisas do mercado
de trabalho aos desempregados para sua inser¢io de qualidade, fomento as
atividades empreendedoras e assisténcia aos desempregados com procura
imediata de emprego, entre outras fungdes. Sem falar da questdo primordial:
participag@io mais ativa dos atores sociais na gestio do sistema através das
comissdes estaduais e municipais de emprego e da melhoria constante do
atendimento nos servigos de emprego.

Como desdobramento dos dois congressos e parte de suas deliberacoes
houve a necessidade, dentro do Plano Nacional de Qualificaciio Profissional do
SPETR, de realizar duas modalidades de cursos: o Curso de Especializaciio em
Politicas iblicas de Emprego. Trabalho ¢ Renda — Modalidade Fxtensio, em
convénio com a Unitrabalho e organizado pela Unicamp, sob coordenaciio do
prof. Claudio S. Dedecca. a quem agradecemos todo o empenho. e os Cursos de
Conselheiros Estaduais e Municipais em convénio com o Dicese ¢ Unitrabalho.



Esta publicaciio apresenta os textos basicos dos professores e expositores
do referido curso de especializagdo. Vai servir como um norteador importante
para melhorar a qualidade do SPETR ¢ como subsidio para aperfeicoamento
constante de todos os gestores pablicos, trabalhadores, empresarios e entidades
da sociedade civil para dar continuidade a construgfio sélida de um Sistema
Pablico de Emprego, Trabalho e Renda integrado e participativo.

Remigio Todeschini
Secretdrio de Politicas Piblicas de FEmprego
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Universidade Estadual de Campinas (Unicamp) e, particularmente, o
Institwto de Economia tém se constituide nos altimos anos em uma

referéncia importante sobre a avaliagiio critica do papel desempenha-
do pelas diferentes institui¢des e politicas pablicas. Dessa forma, procuram con-
tribuir para a construgio de uma cultura democratica da sociedade brasileira,
com vistas ao seu permanente aperfeigoamento.

Com esse propésito, produz-se conhecimento atualizado, implementa-se
um amplo conjunto de pesquisas cientificas e facilita-se o acesso a essa produ-
¢do técnico-cientifica de excelente qualidade. Nesse sentido, a Universidade e o
Instituto de Economia vém envidando esforgos para expandir o processo de
divulgacio das informagdes e a socializaciio do conhecimento técnico-cientifico,
especialmente junto aos segmentos mais organizados, tais como os sindicatos de
trabalhadores de diferentes categorias profissionais os movimentos sociais, os
gestores das politicas piblicas dentre outros. O acesso ¢ facilitado por meio de
diversos cursos de extensdo, publicacio de livros periddicos e materiais didaticos,
realizagiio de semindrios e congressos, foruns de debate e outros eventos de
capacitagio, informacdo e difusio do conhecimento. Busca-se, entio, ampliar o
espago piiblico de discussiio dos principais temas que compdem a agenda de
transformagdes da economia e da sociedade brasileira.

Nossos cursos de extensiio representam oportunidades para diversas cate-
gorias profissionais participarem dos programas da Universidade a fim de aper-
feicoar seus conhecimentos. em uma perspectiva de educacio continuada. Nio
se pode menosprezar também o papel desempenhado pelos alunos que trazem
para as discussdes seus conhecimentos e vivéncias acumuladas ao longo de suas
-arreiras profissionais. Nesse enfoque o embrido deste livro foi exatamente dar
suporte ao Curso de Especializagiio em Politicas Pablicas de Emprego. Traba-
lho e Renda™ realizado pelo Instituto de Economia da Unicamp/CESIT em



parceria com o Ministério do Trabalho e Emprego e com a Fundagao Interuni-
versitaria de Estudos e Pesquisas sobre o Trabalho (Unitrabalho).

O curso foi desenhado, em negociaciio com as institui¢des envolvidas,
para aperfeicoar a capacitagiio de gestores da polilica piblica de emprego, tra-
balho e renda. bem como de conselheiros envolvidos no sistema tripartite (Unido,
Estados e Municipios) de emprego e trabalho. Dessa forma, procurou-se, entre
outros temas e propositos, sedimentar entre os participantes as principais carac-
teristicas e transformacdes do mercado de trabalho brasileiro, assim como deba-
ter as tendéncias contemporéineas das relagdes de trabalho. Debaler a necessi-
dade e as diferentes formas de intervenciio do Estado na area social e, em
particular, identificar os avangos, limites e desafios da prote¢do social no Brasil.
Analisar a estrutura de financiamento e o perfil do gasto social no pais, com
énfase nas politicas de emprego ¢ de transferéncia de renda. Problematizar a
evoluciio e o funcionamento dos servigos piiblicos de emprego em alguns paises
selecionados e discutir a construgdo do Sistema Piiblico de Emprego, Trabalho
e Renda no Brasil. Buscou-se ainda apresentar as principais estatisticas inlerna-
cionais sobre mercado de trabalho, hem como compreender e explorar as infor-
magdes disponiveis sobre o mercado de trabalho brasileiro, com destacue para
as diferencas regionais. Dessa forma, sobressaiu-se a ampla diversidade do pii-
blico que demanda os programas do Sistema Piblico de Emprego, Trabalho
e Renda.

A construcio e operacionalidade desse Sistema Piblico de Emprego, Tra-
balho e Renda é estratégica para o Ministério do Trabalho e Emprego e crucial
para a melhor organizagiio do mercado nacional de trabalho em um contexto de
retomada do crescimento econdmico sustentavel.

Esta publicaciio &, portanto, a base e o resultado desse trabalho conjunto
e conslituiu-se como instrumento importante para possiveis desdobramentos do
proprio curso, consolidando diversas dimensdes da politica de emprego, traba-
Iho e renda e do sistema de protecio social. Representa também a disponibilida-
de de material didético seja para outros cursos semelhantes, seja para um pibli-
co mais amplo interessado em reflexdes no campo do desenvolvimento econdmico,
da protecio social, do mundo do trabalho e das politicas de emprego ¢ renda no
Brasil e em alguns paises selecionados.

Campinas, fevereiro de 2007

Marcio Pereival Alves Pinto
Diretor do Instiuto de Feonomia da Unieamp
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m 2006, o Instituto de Economia da Universidade Estadual de
Campinas realizou o Curso de Especializagdo em Politicas Piiblicas
de Emprego, Trabalho e Renda, destinado a formagio dos gestores
federais, estaduais e dos grandes municipios vinculados ao processo de construgiio

do Sistema Pablico de Emprego, Trabalho e Renda — SPETR. Esta iniciativa foi
realizada em parceria com o Ministério do Trabalho e Emprego e a Fundacio
Unitrabalho, como parte da decis@o do Fundo de Amparo ao Trabalho — Codefat,
de dezembro de 2005, de consolidar e integrar as politicas de geracio de emprego,
trabalho e renda configurando um sistema de protecio aos trabalhadores.

A partir da estratégia do Codefat e do MTE, o IE/Unicamp estruturou um
curso de 360 horas, organizado em oito médulos. Cada um deles contemplou
aulas ministradas por especialistas nas diferentes disciplinas, periodos de estudo
dirigido, laboratérios e palestras.

Os médulos trataram do desenvolvimento socioecondmico da sociedade
capitalista, da evolugdo da economia brasileira, da constituicéo da politica social,
da conformagiio do mercado nacional de trabalho, das politicas sociais e de
protegdo ao trabalho no Brasil, das politicas piiblicas de emprego, trabalho e
renda e dos indicadores de trabalho e renda. Ainda, foi desenvolvido um médulo
voltado para a elaboragiio de projetos, que permitiu aos alunos, em grupos,
elaborarem o trabalho final de curso.

Com o objetivo de dar suporte adequado ao desenvolvimento de cada um
dos médulos, foi elaborado material didético especifico (ue abarcasse o conjunto
de temas por eles abordados. Este material teve a preocupagio de apresentar as
informagdes bésicas e as no¢oes teéricas fundamentais para o desenvolvimento
de cada um dos médulos.



Os artigos foram lidos e discutidos com a ajuda de monitores durante as
atividades de estudo dirigido com o propésito de preparar os participantes para
os periodos de aula. Por este molivo, observa-se uma articulacdo recorrente
entre os arligos de cada médulo (unidade temética) e mesmo entre artigos de
diferentes mddulos.

0 encadeamento dos artigos e das unidades teméticas segue uma seqiiéncia
didatica. A apresentacio e discussdo dos temas, divididas de acordo com as
areas de estudo abordadas no Curso, partem de uma reflexdo mais ampla sobre
os problemas do desenvolvimento capitalista contemporéineo e suas consecjiiéncias
sobre o mundo do trabalho, contemplam o desenvolvimento da cidadania no
século XX e as formas de politica social que se consolidaram no Brasil, examinam
a evolugiio recente da economia brasileira, assim como as caracteristicas do
mercado de trabalho nacional e as tend@ncias mais relevantes no campo das
relacdes de trabalho, e finalmente colocam em foco a construgio do Sistema
Piablico de Emprego, Trabalho e Renda, entendido pela ética dos avangos no
campo da protecio social no Pais.

A extensio do material didatico produzido exigiu organiza-lo em dois livros.
Este primeiro livro — l“conomia e Protegio Soctal — esta composto de quatro partes,
totalizando quinze capitulos. O segundo livro — Politicas Piblicas ¢ Trabalho - raz
igualmente quatro partes, cada uma com quatro capitulos.

Na primeira parte deste livro (Desenvolvimento Econdmico Contem-
porineco), procura-se refletir a respeito da inflexiio nos rumos do desenvolvimento
capitalista a partir da década de 1970, com énfase nas mudangas promovidas
no mundo do trabalho. Para estabelecer uma referéncia para compreensio das
mudangas ocorridas, o primeiro capitulo examina o desenvolvimento
socioecondmico nos paises mais avancados e a conformag@o do mundo do trabalho
ap6s a II Guerra Mundial, periodo conhecido como “os anos de ouro”. O segundo
capitulo discute o fendmeno da globalizagfio, o avango do neoliberalismo, a
especificidade da terceira revolugiio tecnolégica e a reestruturagio econdmica
nos paises avancados nos (iltimos trinta anos. O terceiro capitulo enfoca os rumos
do desenvolvimento econdmico e social em paises emergentes da América Latina
e da Asia, destacando a importancia de haver ou nio um projeto de
desenvolvimento da nagio. E o quarto capitulo procura colocar em debate algumas
das principais questdes atuais do mundo do trabalho, conforme apontado na
literatura especializada.

Na segunda parte (Economia e Desenvolvimento no Brasil), o objetivo é
analisar os dilemas do desenvolvimento econémico brasileiro, enfocando o
abandono do modelo nacional-desenvolvimentista e, em particular os resultados



produzidos pela politica macroecondmica desde o Plano Real. O quinto capitulo
mostra em que hases ocorreu a industrializagio do Pais sob a égide do Estado
nacional. O sexto capitulo explica o esgotamento e a subseqiiente crise do padrio
de desenvolvimento nacional nos anos 1980. O sélimo capitulo se remete a
abertura econdmica e a liberalizaciio econdmica nos anos 1990, e coloca maior
énfase nos principios de estabilizagiio monetaria associados com o Plano Real. E
o oitavo capitulo examina a politica macroecondmica do Governo Lula, apontando
as principais tendéncias da economia brasileira na primeira metade da década
atual.

Na terceira parte (Politica e Prote¢do Social), a proposta é discutir a
necessidade e as formas de intervengio do Estado na drea social e em particular
os avangos, limites e desafios da protegiio social no Brasil. O nono capitulo é um
ensaio que se destina a interpretar a metamorfose do Estado, os determinantes
do desenvolvimento da protegio social e a ampliagdio no conceito de cidadania
no século XX, assim como discutir como ocorreram os avangos neste campo no
Brasil. O décimo capitulo examina as formas de enfrentamento da questio social
no Pais desde a instauracio do regime militar, em 1964, até a promulgagéo da
Constitui¢io Federal de 1988. O décimo primeiro capitulo enfoca as mudancas
no sistema de protecio social brasileiro na década de 1990.

Na quarta parte (Financiamento da Protegfio Social e das Politicas de
Emprego), o propésito é analisar a estrutura de financiamento e o perfil do gasto
social, no Brasil, procurando evidenciar a importincia desta discussdo para as
politicas de emprego e de transferéncia de renda. O capitulo doze examina o
arcabouco do sistema de protecdio social no Pais e as contas do Orgamento
Social do Governo Federal. O capitulo treze apresenta as reformas e as dificuldades
que permanecem em relagdio ao financiamento das politicas de protegdo social
no Brasil. O capitulo catorze discute a relagiio entre politica fiscal do Governo
Federal e o gasto pablico na érea social. E o capitulo quinze analisa a importancia
do Fundo de Amparo ao Trabalhador para o financiamento das politicas de
emprego no Brasil e como parte do sistema de protegio social existente no Pais.
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Marcelo Weishaupt Proni’

ic Hobshawm, em Lra dos extremos, divide o século XX em trés
grandes periodos: a era da catdstrofe (1914-1945). a era de ouro
(1945-1975) e a era do desmoronamento (1975-1991). Em oposi¢io
ongo século XIX, que teria comegado com a Revolugiio Francesa e terminado

com a Primeira Guerra Mundial e a Revolucio Russa, o século XX nio sé foi
mais breve como se distinguiu pela disputa entre dois sistemas: o capitalismo e
o socialismo. O primeiro periodo foi marcado pela decomposi¢io da ordem
liberal e pela busca de novos caminhos nas nagdes capitalistas, assim como
pelo surgimento e pela afirmagéo da alternativa socialista. O segundo periodo,
cujos principais tragos serdo examinados ao longo dest texto, foi marcado por
um intenso desenvolvimento econdmico e social em meio & polarizaciio entre o
bloco capitalista, liderado pelos EUA, e o bloco socialista, liderado pela URSS.
E o terceiro pade ser visto como um periodo de retorno do ideario liberal. de
grande instabilidade econdmica e progressiva dificuldade de sustentagiio do
modelo soviético.

De acordo com Hobsbawm, os principais acontecimentos do século passado
permitem tanto avaliagdes positivas (uanto visdes negativas a respeito das
realizacges da civilizagfio contemporanea: visdes negalivas em razio da capacidade
potencial de antodestruigo. da desigualdade crescente entre paises ricos ¢ pobres,
daintolerdneia étnica e do descontrole em relagiio aos problemas ambientais:
avaliagdes positivas em razio do progresso cientifico e tecnologico. da elevacio
dos padrdes de vida da populagio ¢ dos avancos no campo da democracia. da
cidadania ¢ dos direitos humanos. Dessa forma. no inicio da déeada de 1990.

Lo Professor do Tnstitto de Economia e pesquisador do Centro de Fatdos Sindicais o Economia do Traballio
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havia razdes para proje¢ies mais pessimistas ou mais olimistas a respeito do
séeulo XXI1. Mas, da perspectiva de um historiador experiente como ele. o mais
importante era refutar a tese do “fim da histéria” e discutir as questdes colocadas
pela difusiio da ordem neoliberal e pela predominincia da racionalidade capitalista
na organizagio da vida social.

Quando se pensa na profunda mudanga ocorrida, ao longo do século
passado, na configuragio da economia e da sociedade em nagdes que ocupam
um lugar central na historia da civilizagdo atual, é aconselhavel ter em mente
o contexto singular de cada perfodo — a dindmica da concorréncia, os problemas
sociais, os tipos de governo, entre outras dimensdes da andlise. No caso dos
“trinta anos gloriosos” que sucedem o final da Segunda Guerra Mundial, a
singularidade se expressa, nos paises avancados, na combinagio de altas e
estaveis taxas de crescimento econdmico, tendéncia ao pleno emprego da forga
de trabalho, saldrios reais crescentes, expansiio dos gastos sociais do Estado e
reducio sistemadtica da pobreza e das desigualdades sociais. Mas, por uma
série de motivos, essa combinagiio de circunstincias favoraveis foi ficando
cada vez mais insustentivel @ medida que se transitava para uma nova conjuntura
historica. De qualquer modo, para compreender as varias manifestacdes da
crise que transfigurou o mundo contemporaneo, assim como as possibilidades
abertas nesses novos tempos, é preciso recuar até os anos de ouro e perceber
em que bases se fundamentavam as condigdes que conferiam um cariter virtuoso
ao progresso nas nagdes mais desenvolvidas.

Este pequeno artigo ndio poderia tratar de todos os aspectos dessa
problemdtica, mas pretende apresentar ao leitor os motivos mais gerais que
explicam como foi possivel a construgiio de sociedades democraticas relativamente
homogéneas por meio de uma maior intervengdo estatal na regulagio das relagdes
econdmicas e da constituigiio de modernos sistemas de protegio social, assim
como examinar algumas caracteristicas da dinimica econémica que permitiram

redefinir as relacdes entre capital e trabalho nacuele periodo.

Karl Polanyi. em .| grande transformagdo, afirma que a ovdem liberal do
séeulo XIX estava f[undada em quatro instituigdes: o mercado auto-regulado, o
stado liberal. o padrio-ouro ¢ a diplomacia internacional. Ele interpreta os
trinta anos que vio do inicio da Primeira Guerra Mundial (lim da peee bretannice)

a0 desfecho da Segunda como um periodo de erosio dos alicerces sobre os
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(uais se assenlava a ordem liberal, uma vez que aquelas quatro instituigses dei-
xam de operar ou sio desacrediladas.

Em 1919, o Tratado de Versalhes teve o propésito de restituir o equilibrio
entre as grandes poténcias no cendrio internacional, mas a {ragilidade da
situagdio econdmica do Reino Unido, a recusa dos EUA em assumir um papel
preponderante, as pesadas reparagdes de guerra impostas 4 Alemanha e o
sucesso da Revolugiio Russa impediram um rearranjo estavel no equilibrio de
forgas. Mesmo assim, na Europa todos os esforgos se concentraram em
reconstituir 0s mecanismos econdmicos e politicos vigentes antes da guerra.
Os anos 1920 foram marcados por medidas conservadoras, especialmente no
(que se refere & tentativa de restabelecer a paridade entre as moedas nacionais
(e a sua conversibilidade em ouro) e ao comportamento das autoridades
governamentais.

E importante esclarecer que, nessa época, as melhores escolas de economia
continuavam a ensinar que a fungdo do governo deveria se restringir a garantir a
estabilidade da moeda e o cumprimento dos contratos estabelecidos, confiando
no livre funcionamento das leis econdmicas. Ensinavam que os mercados sio
regidos pela racionalidade utilitaria dos agentes econdmicos, que buscam
maximizar lucros e minimizar custos; que o exercicio de escolhas auténomas e a
satisfacdo das necessidades individuais constituem a esséncia do funcionamento
dos mercados, resultando em quantidades e pregos de equilibrio; que o governo
deve definir uma carga tributaria baixa e manter equilibradas as contas piiblicas;
que o mercado seleciona os mais competentes e heneficia os mais eficientes; e
que a livre concorréncia possibilita a otimizago no uso dos recursos produtivos,
conduzindo ao pleno emprego e ao mais elevado nivel de progresso econdmico.

Contudo, a dindmica da concorréncia capitalista no inicio do século XX
era muito diferente da que predominava nas épocas de Adam Smith ou de David
Ricardo e Stuart Mill. Em fmperialismo: fuse superior do capitalismo, de Vladimir
llich Lenin, & possivel notar que a tendéncia a concentragio e centralizagiio do
capital j& havia alterado radicalmente o funcionamento dos mercados e que a
etapa concorrencial do capitalismo havia dado lugar a etapa monopolista. A
competitividade passou a se pautar na capacidade de mobilizagio de recursos
financeiros, no acesso as novas tecnologias e em gigantescas unidades produtivas.
Os oligopolios passaram a definir os precos e a manipular a demanda. Mas,
Polanyi nio segue a abordagem de Lenin e prefere conduzir sua critica numa
outra dire¢do ao alirmar que o mercado auto-regulado jamais existiu (nem mesmo
na elapa concorrencial), uma vez que niio passava de um mito. de um dogma
fundamental para a sustentacio da ordem liberal.

11



A crise de 1929 e a Grande Depressio que se seguiu, tanto nos EUA como
na Europa, desorganizaram as finangas e a produgfio no campo e nas cidades,
deixaram milhdes de trabalhadores desempregados, solaparam a confianga no
futuro e tornaram completamente anacrénicas as crengas e os ensinamentos oriun-
dos do século XIX. Diante do encolhimento dos mercados e da gravidade da
crise social, as solugdes usuais do receituario liberal mostraram-se ineficazes, o
que tornou ainda mais precdria a situagiio dos governantes em exercicio. Como
explica Hobsbawm, o aprofundamento da crise exigiu que fossem experimenta-
das politicas econdmicas ndo-convencionais: para preservar a produgo interna e
a moeda dos furacges que desestabilizavam os negdcios e as finangas internacio-
nais, os governos recém-eleitos tiveram de isolar a economia nacional, sacrificar
o sistema de comércio multilateral e abandonar definitivamente o padréo-ouro.
Depois que o Reino Unido abandonou o livre-comércio, desvalorizou a libra e
liquidou com a conversibilidade em 1931, estava praticamente decretado o fim
do liberalismo econdmico.

Por sua vez, o velho liberalismo politico também parecia nédo ter mais
lugar. A medida que as classes populares foram conquistando maior participagio
politica e a solugdo para a crise social passou a ser vista como responsabilidade
do Estado, trés tipos de regime politico (¢ de matriz ideologica) passaram a
competir pela supremacia na Europa: o fascismo, a moderada social-democracia
e o comunismo soviético. Mesmo na América do Norte e em outras regides do
globo, a capacidade de manter um ambiente econdmico “confidvel” e a disposi¢do
de propiciar mecanismos de protegdio social tornaram-se fundamentais para a
legitimagéo social dos novos governos.

No campo das idéias, A teoria geral do emprego, do juro e da moeda, publicada
em 1936, tornou-se o novo referencial tedrico dos economistas. John Maynard
Keynes nio s6 fez uma critica radical do pensamento neocléssico, como ajudou a
difundir a crenca de que o capitalismo podia se expandir de forma civilizada
desde que houvesse um controle estatal da concorréncia intercapitalista e meca-
nismos de inducio ao pleno emprego. E, para isso, seria fundamental utilizar as
politicas que regulam as varidveis-chave do mercado (juros, cimbio, salérios),
assim como usar o gasto piiblico como fator de elevagio da demanda efetiva e da
eficicia do sistema econdmico (incluindo a possibilidade de ddficits piblicos em
periodos recessivos).

Apos a Segunda Guerra, um retorno ao /aisses-faire (ou ao antigo liberalismo)
estava fora de questiio, uma vez que um maior controle do Estado sobre a economia
passou a ser uma exigéneia dos segmentos preocupados com o desenvolvimento
nacional. Nos anos 1930, a economia soviética planificada havia permanecido
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ilesa a crise internacional e conseguido dar um grande salto para industrializacio,
0 que capacilou a nova poléncia a lutar contra os nazistas. Por outro lado, entre as
cconomias capitalistas mais afetadas, a recuperagio econdmica sé ocorreu quando
houve wma vigorosa intervengiio do governo (por exemplo, o New Deal nos EUA ¢
o Programa Reinhardt na Alemanha). Por fim, a experiéncia da “economia de
guerra’” parece ler sido fundamental para ampliar os instrumentos de coordenaciio
do governo e aglutinar os interesses de grandes corporaces industriais e financeiras.
Assim, tornou-se quase consensual que uma economia de mercado precisava de
maior regulamentagiio e de uma conduciio segura para nio derivar rumo as crises
: ds caldstrofes sociais. IN que o plancjamento piblico e a regulagiio estatal, como
sugeriu Gunnar Myrdal em O Lstado do fituro, podiam contribuir para impulsionar
o erescimento ccondmico e consolidar a democracia.

Portanto, nas principais nagdes capitalistas, no pos-guerra, os governos
foram levados a assumir medidas que ultrapassavam a tarcfa de resguardar a
economia nacional da racionalidade especulativa dos mercados financeiros, assim
como de proteger a populagiio contra os desastres econdmicos. Compreendeu-se
aimportdncia de restaurar a confianga nas instituigdes, gerar expeclativas corretas
em relagido ao desempenho da economia e cultivar um clima de otimismo em
relacio ao futuro. Mas, acima de tudo, as novas estratégias de concorréncia, o
novo cenario politico e as novas demandas sociais redefiniram o papel do Estado
> ampliaram em muito as responsabilidades das autoridades governamentais.

Para ilustrar essa mudanga, basta mencionar que, nos EUA, o gasto piblico
total — incluindo despesas correntes e investimentos — saltou de 10% para
20% do PIB entre 1929 ¢ 1938, ao passo que na Franga o salto foi de 12%
para 23%, no Reino Unido de 24% para 29% e na Alemanha de 30% para
42%. Ja em 1973, o gasto publico total havia atingido o patamar de 31% nos
EUA, 39% na Franga ¢ 41.5% no Reino Unido e na Alemanha. No conjunto
dos paises da Organizacio para a Cooperaciio ¢ o Desenvolvimento Econdmico
(OCDE), em meados dos anos 1950 o gasto piiblico total situava-se em torno de
28% do PIB, em média, passando para 34.5% ao final da década de 1960 e
para 41.5% em meados dos anos 1970.

As Tabelas 1 ¢ 2 permitem constatar que. por volta de 1960, a arrecadaciio
fiscal e a despesa corrente nos paises selecionados tinham se elevado para um
patamar acima de um quarto do PIB (o Japiio ¢ a excegiio), chegando. em alguns
casos, a um terco ou mais da riqueza gerada anualmente. Nota-se, também. que
esla proporgiio continuou a aumentar até o final dos anos de ouro. ¢ mesmo apos
a retomada do discurso liberal. principalmente em razio da necessidade de

cobrir os gastos militares e com a seguridade socials

13,



Receitas correntes do Governo em relacao ao PIB, segundo
paiscs selecionados
1960-1989

. ”19.6'0_1957

19681973 19741979
|apao 19,3 20,9 24,6
Alemanha Ocidental 36,1 39,5 43,9 44,9
Franca 37.2 384 40,8 46,5
Reino Unido 32,5 379 39,0 41,3
lalia 29,7 30,8 335 375

Canada 27,2 34.0 36,1 389

Paises
Eslados Unidos - 26'.5

Fonte: OCDE (1991a).

Despesas correntes do Governo em relacao ao PIB, segundo
paises selecionados
1960-1989

Em porcentagem

Paises 1960-1967 19681973 1074-1979 1980-1989
e o D o
Japao 13,5 14,6 n7 .
Alemanha Qcidental 30,2 34,1 421 43,5
Franca 330 34,6 39,3 46.8
Reino Unido 30,8 33,2 396 42,0
llia 282 324 38,7 44,2
Canadé 25.4 3.0 35,8 N8

Fonte: OCDE (1991a).

A hegemonia norte-americana e a prosperidade economica no
pos-guerra

Terminada a Segunda Guerra Mundial. a preocupaciio central nos paises

enropeus passou a ser a reconstrugiio da economia e das instituigdes sociais. Tal
reconstrucio tinha como pano de fundo o medo de uma revolugio social (em razio
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do avango dos partidos comunistas em alguns paises, especialmente na lialia e na
Iranga) e a necessidade de afirmacéo da democracia (e evitar o retorno de qualquer
forma de fascismo). Por sua vez, o governo dos EUA aos poucos compreendeu a
ameaca da influéncia da URSS na Europa oriental e na Asia e encaminhou ao
Congresso um conjunto de medidas visando a estabelecer uma posicio de hegemonia
no ambito das relagdes internacionais (com destaque para o Plano Marshall e a
constituigdo da Organizagiio do Tratado do Atlantico Norte — OTAN). Assim, como
bem explicou Luiz Alberto Moniz Bandeira em . formacdo do império americano,
com o advento da “Guerra Fria” a partir de 1947, os EUA nio s6 financiaram a
recuperagfio econémica dos aliados e da Alemanha Ocidental (e em seguida do
Japao), como teceram uma rede de interdependéncia m_ilitar, soldando interesses
em torno da preservagio do modo de vida ocidental.

A redistribuigiio do poder econdmico e militar entre as grandes poténcias
tornava necessario um reordenamento no plano internacional. ) importante registrar,
nesse sentido, que foram criados organismos especialmente com a finalidade de
“equilibrar” as relagdes econdmicas e “equacionar” as tensdes diplomaticas.
Entretanto, o papel da Organizagio das Nagdes Unidas (ONU) ficou comprometido
com a divisdo do planeta em dois blocos de influéncia, ao passo que o Fundo
Monetario Internacional (FMI) e o Banco Mundial, criados em 1944, se tornariam
agéncias de financiamento e cooptagio patrocinados pelos EUA e seus parceiros.
Além disso, no campo do comércio internacional, criou-se o Acordo Geral sobre
Tarifas e Comércio (GATT), com o objetivo de reduzir as barreiras tarifarias e
ampliar o mercado mundial. E deve-se mencionar também a atuagdio da Organizagdio
Internacional do Trabalho (OIT), que estimulou a adogdo de relagdes de trabalho
mais civilizadas na maioria dos paises-membros da ONU.

Embora as instituigdes internacionais citadas nio tivessem a forca requerida
para manter a paz e dinamizar o mercado ¢ as finangas mundiais, o fato é que os
anos dourados foram marcados por relagses comerciais e financeiras bastante
dindmicas e por uma relativa estabilidade do padrdo monetario internacional
(baseado na paridade entre o délar e 0 ouro). Sem divida, isso foi possivel gracas
a poderosa influéncia dos EUA. Deve-se ter em mente que, em 1950, os EUA
detinham cerca de 60% do estoque de capital e eram responséveis por aproxi-
madamente 60% do que era produzido no conjunto das principais economias capi-
talistas. O dolar americano havia ocupado o lugar que anteriormente cabia a libra
esterlina, enquanto Nova lorque destronou Londres como principal praca financeira
do mundo. I, inquestionavel a lideranga que os EUA passaram a exercer na econo-
mia mundial. E pode-se dizer que a hegemonia norte-americana nio se restringia
ao lerreno procutive e financeiro, mas envolvia ainda a juncio entre investimento
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militar e pescuisa tecnoldgica (com destaque para a NASA) e a vocagdo para um
“imperialismo cultural”. Alias, talvez seja oportuno esclarecer que hegemonia —
como bem demonstra Giovanni Arrighi em O longo século XN — é um conceito que
combina capacidade de lideranga (econdmica, diplomatica e intelectual) com capa-
cidade de dominacfo (exercicio da coergdo).

Certamente, a reconstrugio da Europa impulsionou o crescimento da
economia norte-americana. If os EUA exportaram nido apenas bens e capitais,
mas um certo padriio tecnoldgico e novos hébitos de consumo, contribuindo
para divulgar as novidades em termos de estilo de vida. Em boa medida, a
grande prosperidade econdmica mundial no pés-guerra (Tabela 3) ocorreu em
virtude da acfio do capitalismo norte-americano, que irradiou dinamismo para
as nagdes que integravam o seu circulo de influéncia (inclusive porque os EUA
se tornaram o maior importador de mercadorias no bloco capitalista). Note-se
que as taxas de crescimento eram hem maiores na Alemanha, na Franca e no
Japido durante as décadas de 1950 e 1960. E, convém acrescentar, era ainda
muito elevado o vigor da economia soviética nesse periodo.

Taxas médias de crescimento anual do PIB per capita, segundo
paises selecionados

1913-1992
Em porcentagem
Paises II9I13I-I1950 1950-1973 1973-1992
Estados Unidos T 2.4 1.4
Japao 0.9 8.0 3.0
Alemanha Ocidental 0.3 50 2,
Franca 1Ll 4,0 17
Reino Unido 0.8 2.5 14
Ilia 0.8 50 2,4

Canada 1.4 2.9 1.5

Fonte:Maddison (1997).

Sem duavida, os EUA desempenharam um papel central na obtengédo da
prosperidade econdmica dos anos de ouro, seja por alimentar autonomamente o
crescimento do comércio internacional, seja por assumir a fungdio de “emprestador
de altima instincia™. O controle desfrutado pelo pais emissor da principal moeda
utilizada como meio de pagamento e reserva de valor nas relagées econdmicas
entre nacdes loi durante varios anos fonte de estabilidade para o sistema monetario
internacional concebido em Bretton Woods ainda em 1944
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A prosperidade econdmica dos anos de ouro também esteve associada ao
processo de internacionalizaciio de grandes empresas. Inicialmente, foram as
empresas norte-americanas que migraram para a Europa ¢ outras regides do
globo e espalharam redes de filiais em véarios paises, dando projeciio ao termo
“empresa multinacional”. Depois, foram as corporagdes européias que procuraram
se estabelecer em mercados distantes. Note-se que esse movimento de internacio-
nalizagdio produtiva ajudou a estimular o processo de industrializaciio em paises
da periferia capitalista, como bem exemplificam algumas experiéncias da América
Latina ¢ do Sudeste Asidtico. E o avango da industrializacio em economias
periféricas contribuiria para a redefini¢do da divisiio internacional do trabalho.

Entretanto, a recuperagio da Europa ocidental e do Japio, promovida
pelos EUA e sustentada pela forte expansiio do mercado mundial, acabaria por
gerar tensdes no plano da concorréncia internacional e viria ameacar a liderancga
industrial dos EUA. Em 1957, formou-se o Mercado Comum Europeu, gracas a
convergéneia de interesses econdmicos e politicos da Franca e da Alemanha
Federal, mostrando que as principais nagdes da Europa queriam estabelecer
limites ao esmagador poder dos EUA. A partir da década de 1960, enquanto os
EUA se enfraqueciam com a Guerra do Vietna, as inddstrias francesa, alemi e
japonesa, principalmente, comegavam a se destacar em setores de alta lecnologia.
Assim, pode-se dizer que a agdio hegeménica dos EUA, a semelhanga do que
acontecera com a Inglaterra no século anterior, ajudou a reestruturar as economias
de seus concorrentes, que passaram a obter elevados ganhos de produtividade
do trabalho (Tabela 4) e a disputar com a indiistria norte-americana em melhores
condigdes de competitividade.

Taxas médias de crescimento anual da produtividade do trabalho (1),
segundo paises selecionados

1913-1992
Im pomenta)mn
paisés......._.... 19]31950 5 ]9501973 o ; ]973 ]992
Isladns LJn|dr;s R A A 25 Al - i e I,I
Japao 1,9 7.7 31
Alemanha Ocidental 0.6 6.0 2,7
lranca 1.9 5 2.7
Reino Unido 1.6 31 2.2
lalia 2,0 5.8 24

Canada 2.3 3.0 1.5

Fonte:Maddison (1997).
(1) Estimada pela razio entre o FIE e o total de horas trabalhadas.
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O fordismo e 0 mundo do Irabalho

0 termo “fordismo diz respeito aos principios de organizagio da produgiio
industrial moderna, que teve em Henry Ford um dos principais protagonistas.
Pioneiro da indistria automobilistica norte-americana, Ford apostou na produgiio
em série de um produto estandardizado, na especializagio dos trabalhadores
numa linha de montagem semi-automética e na padronizagio de pegas e
componentes permutiveis. Para aumentar a produtividade do trabalho, ele
entendeu que deveria também aumentar a remuneragio de seus operarios (pagava
USS$ 5 por dia, o dobro do que um operério recebia na época), nio exceder na
jornada de trabalho (adotou ajornada diaria de 8 horas), manter um quadro
estavel de funcionarios e combater o absenteismo. Esses principios de organizagao
industrial se estabeleceram primeiro nos EUA — ainda antes da Primeira Guerra,
mas de maneira predominante na década de 1920 — e se difundiram de forma
generalizada em outros paises industrializados apés a Segunda Guerra Mundial.

Michel Aglietta, em Regulucion y- crises del capitalismo, confere ao termo
“fordismo” um sentido muito mais amplo do que acquele geralmente atribuido.
Além de implicar uma combinagdo eficiente entre padrio tecnoldgico, enorme
escala de produgiio e racionalizagiio do trabalho, o sistema fordista requer um
mercado consumidor com poder de compra suficiente para absorver essa produgdo
em série. Portanto, requer a expansio do crédito aos consumidores e a elevagiio
da renda das familias. Na verdade, para este autor, trata-se de um “regime de
acumulacio fordista” (que ndo se restringe ao capitalismo norte-americano), no
qual ndo apenas foi adotada uma nova norma salarial, como foram transformadas
as relagdes sociais. E a luta de classes acabou resultando na incorporagio da
classe operaria como beneficidria dos ganhos de produtividade, na atribuigéo de
novas feicdes ao Estado e na alteragiio das formas de regulagio social para
impulsionar a acumulagio de capital.

0 réapido crescimento propiciou uma evolugdo muito favoravel ao mercado
de trabalho nos paises avancados nas décadas de 1950 e 1960, com destaque
para a elevada taxa de assalariamento, para as baixas taxas de desemprego
(Tabela 5) e para a elevagiio dos salarios reais (Tabela 6) possibilitada pelo
aumento da produtividade e pela atuagio dos sindicatos. Houve uma forte
expansiio do setor tercidrio, em particular por causa dos novos servigos urbanos
e do gasto pablico na drea social. Nesses paises, em especial na Europa, o
emprego piblico foi o grande responsivel pela tendéncia ao pleno emprego

(Tabela 7).
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axas anuais mcdias de desemprego, scgundo paises selecionados
1921-1973

Lm porcentagem

Paiscs 19211929 1930-1938  1950-1959  1960-1967 19681973

Estados Unidos 517 : a5 g 46
Japao - 4.9 2,2 1.3 1,2
Alemanha Ocidental 92 PARS 49 0.8 0.8
Franca 3.8 1,2 1.8 1.5 -
Reino Unido 83 1,7 1.4 1.5 2.4
ltalia 33 9.6 10,1 4.9 5.7
Suécia 14,2 15,8 2,2 1.6 22

Fonte: Mattoso (1995).

axas anuais médias de crescimento do salario real (1), segundo
paises selecionados
1960-1989

Em porcentagem
Paises 1960-1967 1968-1973 1974-1979 1980-1989
FsladosLlnldGS TR L ]5 ]3 00 09
Japao 52 9,7 1.6 1.6
Alemanha Qcidental 4.3 5:2 25 1.3
Iranca 4.0 5.3 3.7 0.9
Reino Unido - 3.7 0.9 2,6
Nalia 3.0 9,0 52 0.7
Succia - - 1.2 0.5
Fonte: OCDE (1991a).
(1) Estimado pela meédia do salario horaria na industria de transformagao.

Participacao do emprego publico no total dos coupados, segundo
paises selecionados
1950-1982

Im porcentasiem

Paises  1950-1952  1960-1962  1970-1972 1980-198

Istados Unidos ' 17.0 o 17.0 o 19.8 l"8,3
Alemanha Ocidental 14,4 16,4 212 258
ltanca 173 23.3 23,2 29,1
Resino Uniclo 0.6 M3 279 3
[liar 1A 15.4 19,5 244

Fonte: Fose (1985)



textos para estudo dirigido

Como esclarece Claudio Dedecca, em Racionalizagio econdmica e trabalfio
no capitalisimo arancado, mudancas imporlantes ocorreram também nas relagdes
de trabalho. As formas de contrataciio, alocaciio, remuneragiio ¢ demissio de
trabalhadores deixaram de refletir apenas o livre jogo do mercado ¢ o livre-
arbitrio das empresas. Generalizou-se o contrato coletivo de trabalho, amplia-
ram-se os direitos trabalhistas, fortaleccu-se a agdio de sindicatos ¢ centrais sin-
dicais — especialmente na Europa ocidental —, aumentou a seguranga no empre-
go ¢ a protecio ao trabalhador e democratizaram-se as relagdes de trabalho no
interior da grande empresa. De fato, a maior regulamentagio do mercado de
trabalho e a padronizacio das relagdes de emprego, tanto no setor piiblico como
no privado, transfiguraram o mundo do trabalho nos paises capitalistas mais avan-
cados, completando assim o desenho de wma ordem econdmica mais civilizada
durante os anos de ouro.

O proprio sindicalismo transformou-se durante esse perfodo. O antigo
discurso revolucionario deu lugar as estratégias de negociagio coletiva, ao passo
que a participagiio politica dos trabalhadores foi bem-sucedida no que se refere
a definiciio de politicas governamentais favordveis aos trabalhadores. Por um
lado, os sindicatos foram favorecidos pelas politicas macroecondmicas, em geral
convergentes com a tendéncia ao pleno emprego. Por outro, pelos servigos
pablicos de emprego ¢ pela fiscalizagiio contra acidentes de trabalho. A
intervenciio do Estado sem divida fortaleceu a agdio sindical no sentido de reduzir
as diferencas salariais ¢ elevar os salirios de base. Dessa forma, aumentou a
participaciio dos trabalhadores na apropriagdo da renda nacional. Também foi
importante a agiio sindical na conquista de menores jornadas anuais de trabalho.
Pode-se ter uma idéia da dimensio alcancada pelo movimento sindical nos paises
mais avancados olhando-se os patamares da taxa de sindicaliza¢io em 1970:
situava-se em 68% na Suécia, 45% no Reino Unido, 36% na Italia, 35% no
Japdo, 33% na Alemanha, 30% nos EUA e 22% na Franca.

Robert Castel, em . Is metamorfoses da questdo soctal, argumenta que a ex-
pressiva melhoria nas condicdes de trabalho e vida verificadas nas sociedades
industrializadas no pos-guerra foi resultado da combinagio entre o predominio
de uma nova “relacio salarial”™ (isto é. novo padrio de remuneragiio. novas
formas de controle e novo quadro legal). de um lado, e a emergéncia do "Estado

social™ (preocupaciio com a universalizagiio das politicas de hem-estar social).
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de outro. Na chamada “sociedade salarial”, ser assalariado nio é mais um atri-
buto que desqualifica o individuo e indica uma situagiio de vulnerabilidade,
como havia sido na época do nascimento da ordem liberal. Ao contrario, os
trabalhadores conquistaram o status de cidadios (o que se traduz numa série de
direitos civis, politicos e sociais) e passaram a usufruir os beneficios do progresso
malerial.

Outros autores usam a expressio “Welflare State™ para designar a nova
configuragiio e as fungdes assumidas por muitos estados na Europa ocidental,
(ue passaram a implementar politicas explicitas de redistribuiciio de renda
baseadas numa forte tributagiio e na expansio dos gastos sociais, o que contribuiu
ao mesmo tempo para aumentar a demanda interna — dando impulso ao
crescimento econémico — e reduzir a desigualdade social. Com o tempo, um
conjunto de politicas ptiblicas destinadas a seguridade e a promocio social (em
especial as politicas nas dreas de educagiio, satide, habitacio, transporte piiblico,
previdéncia e assisténcia social) foi capaz de satisfazer as necessidades hasicas
da populagdo e superar a pobreza absoluta. Note-se que, dado o contexto politico-
ideologico da época, a prioridade inicial dos governantes foi afastar o pesadelo
da Grande Depressiio e nio dar molivos para qualquer movimento substancial
contra as inslituigoes democriticas e os fundamentos do capitalismo. Houve,
como se diz, um acordo tdcito, que envolvia a concessiio de direitos sociais, a
regulamentagio da economia de mercado, a manutencio do pleno emprego ¢ a
elevagiio do poder de compra dos salirios em troca do reconhecimento da
propriedade privada, da preservagio da livre iniciativa, da promocio do
crescimento econdmico ¢ do abrandamento da luta de classes.

Na Tabela 8, percebe-se que havia diferencas nacionais em relaciio a
dimensiio dos programas de seguridade social durante os anos de ouro. Mas
deve ficar claro que, mesmo nos EUA e no Japio. o desenvolvimento de modernos
sistemas de protegilo social e as conquistas no campo das relagdes de trabalho
contribuiram decisivamente para melhorar o padrio de vida da populaciio e
redistribuir parte da riqueza nacional. Nas nagdes mais desenvolvidas formou-se
um consenso em torno da necessidade de uma politica fiscal marcada pela
tributagdio progressiva, assim como de gastos sociais expressivos. o que permitiu
promover a justica social e fortalecer a solidariedade no interior da ordem
capitalista.

Sem divida. a aciio do Estado tornou-se essencial para o hom desempenho
da economia (as polilicas keynesianas ofereciam um horizonte confiavel para os
negocios) e para o ambiente de seguranca ¢ bem-estar oferecido aos trabalhadores

Y

e das suas familias. A prosperidade com abundancia. de um lado. ¢ a busea de
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eqiiidade com protegio social, de outro. propiciaram um sentido impar de pro-
gresso material a essas nagoes.

Transferéncias da seguridade social em relacao ao PIB, segundo
paises selecionados

1960-1980
Em porcentagem
Paises 1960 1974 1980
Japao 3.8 6.2 10,1
Alemanha Ocidental 12,0 BN 16,5
franca 13.5 15,5 19,2
Reino Unido 0.8 9.8 1.7
Italia 9.8 13,7 141
Suecia 8.0 14,3 17,6

Fonte: OCDE (1991h)

Pode-se afirmar que a seguridade social vingou e cresceu em sociedades
que valorizaram a contribuigiio dos trabalhadores para o desenvolvimento
nacional. E que foi no contexto de retomada do desenvolvimento, legitimagiio da
intervencio estatal e reconfiguracio do mundo do trabalho que a universalizacao
dos direitos sociais ¢ a afirmacdio dos direitos do trabalho se tornaram
fundamentais para a consolidacio da cidadania plena. Dessa forma, foram criadas
as condicdes necessarias para realgar os sentimentos de unidade nacional, coesio
social e participacio politica. Também é preciso considerar que a luta de classes
parecia aos poucos ceder lugar & negociaciio entre empresas e trabalhadores,
num contexto de universalizacio de servigos pablicos de qualidade. Mas, ao
mesmo tempo, ocorria uma disputa incessante por melhores colocacdes no
mercado de trabalho e acesso a um padrio de vida diferenciado, objetivando
uma ascensiio individual na hierarquia social.

Este foi um periodo em que as mudangas na estrutura econdmica
modificaram a oferta de oportunidades ocupacionais. De [ato, durante os anos
de ouro houve uma grande reduciio na propor¢io de ocupados no setor primario
¢ uma expansiio consideravel dos ocupados no setor terciario. Por exemplo. nos
EUA: na agricultura. trabalhavam menos de 3% dos ocupados em 1970, ao
passo qque a indastria empregava 33% e o setor terciario — somando comércio,
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servi¢os e administragiio piblica — concentrava 62% dos ocupados. Na Franca,
por sua vez, a expansiio dos servigos foi mais lenta: aquelas proporcoes
correspondiam a 13%, 38% e 48%, respectivamente, em 1970. De qualquer
modo, o mercado de trabalho passou por uma transformacio estrutural em todos
os paises industrializados. I note-se que houve um aumento significativo na taxa
de assalariamento, isto €, na proporgio de ocupados subordinados a uma relacio
de emprego.

Em associagdio com tais mudangas, pode-se verificar que houve uma
significativa alteragiio da estrutura social nos paises mais avangados. Diminuiu a
participagdo do proletariado rural, cresceu mais lentamente o peso do operariado
¢ aumentou expressivamente o segmento dos trabalhadores ligados ao comércio
¢ a uma enorme gama de servigos urbanos (onde se destaca o funcionalismo
ptblico). A medida que a bhase da pirAmide social foi encolhendo, os estratos
intermedidrios ganharam maior dimensiio. A “nova classe média”, como
denominou Charles Wright Mills, em I/ fiite collar, passou a ser composta, na sua
maioria, por trabalhadores assalariados de “colarinho branco”, cujo lugar na
estrutura social (stafus) pode ser definido pela insergdo na estrutura ocupacional,
pelo grau educacional e pelo nivel dos rendimentos. Em vérios paises, observou-
se uma mobilidade social ascendente, que se manifestou claramente na compara-
¢do entre duas geragdes (pais e filhos).

A expansiio da classe média foi acompanhada pela introdugio de novas
aspiragoes, pela diversificag@io dos mercados consumidores e por uma mudanga
nos habitos sociais ¢ nos comportamentos pessoais. A conhecida expressio the
“american way of life” indica que uma parcela crescente dos assalariados teve
acesso aos bens e servigos caracteristicos do estilo de vida moderno: o carro
novo, a casa prépria, os eletrodomésticos ¢ o lazer. Para que o consumo dos
novos produtos se massificasse, era preciso que a populagiio nfio s6 tivesse poder
de compra como fosse incentivada a consumir freneticamente. E, de fato, a
concorréncia intercapitalista induziu a adogdo de politicas mais agressivas de
marketing, ao passo que os novos meios de comunicagfio permitiram wma amplia-
¢dio do alcance da publicidade.

[ verdade que o automoével simboliza mais que qualquer outro bem a
difusido do estilo de vida americano nas décadas de 1950 e 1960. Mas também
devem ser mencionadas as novas tecnologias, que ajudaram a transfigurar o
modo de vida nos paises avancados. Produtos como a televisio, o gravador com
fita magnética e a caleuladora portatil sdo exemplos de como a pesquisa cientifica
foi aplicada pelos segmentos empresariais mais inovadores. Além disso, os
“plasticos™ possibilitaram a fabrica¢do de um conjunto incontavel de artefatos.

23



E a indiistria militar contribuiu para o aparecimento do radar e do avido a jato —
que modificaram as viagens transcontinentais —, assim como para a utilizagdo
de satélites nas telecomunicacdes e, mais tarde, para o desenvolvimento da

informatica.

Jornada anual de trabalho, segundo paises selecionados
1913-1979

Em horas

Paises

Estados Unido 1.867 1.707 1.607
Japao L202 2.252 2129

" Alemanha Ocidenlal 2.584 2.310 1.907 1.719
Franca 2.588 1.989 1.888 1.727
Reino Unido 264 1.958 1.735 1.617
Italia 2.536 1.997 1.768 1.566
Suecia 2.588

Fonte: Bosch; Dawkins; Michon (1994).

Outro aspecto importante a considerar diz respeito ao maior tempo liberado
do trabalho. A Tabela 9 permite comparar a redugiio do tempo anualmente
dedicado ao trabalho no periodo entreguerras e nos anos de ouro. EKmbora se
notem diferencas nacionais no movimento de queda, a tendéncia ¢ similar nos
paises mais avancados (a exceciio ¢ o Japilo, onde a redugio foi mais moderada).
Os trabalhadores puderam utilizar esse tempo liberado de virias maneiras, mas
interessa destacar que conquistaram o direito ao lazer.

No periodo aqui analisado, a elevagdo do poder de compra e o aumento
do tempo livre dos assalariados possibilitaram, entre outras coisas, uma forte
expansiio dos mercados criados pela indstria cultural. Como explicou Edgard
Morin, em Cultura de massa no séeulo XX, a mercantilizagéo crescente de atividades
ladicas transformou o tempo de lazer da populagiio em tempo de consumo indivi-
dual. O problema é que os novos comportamentos sociais massificados foram
minando os alicerces da cultura operaria e, mais tarde, os proprios lagos de
solidariedade social. Embora essas tendéncias estivessem mais adiantadas nos
EUA, também podiam ser observadas na Europa.

Durante os anos de ouro, alguns estudiosos chegaram a anunciar,
precipitadamente, a transi¢io para uma “sociedade do lazer™. Acreditavam que
se manteriam os clevados ganhos de produtividade e a forga de negociagio dos
sindicatos. permitindo que continuassem as redugdes expressivas da jornada e
os aumentos salariais acima da inflaciio. Estavam equivocados. De qualquer
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modo, pode-se dizer que a sociedade salarial foi em boa medida festejada justa-
mente porque as classes trabalhadoras foram aos poucos incorporadas aos mer-

cados de entretenimento e turismo.

Consideracoes finais

Os “trinta anos gloriosos” podem ser considerados, em suma, como um
periodo de grande prosperidade econémica e social. I um periodo cuja
singularidade salta aos olhos dos historiadores, uma vez que a nova configuracio
da economia e da sociedade demonstrou que (i) um capitalismo razoavelmente
“regulado” pelo Estado era vidvel e os rumos da economia deviam ser direcionados
por decisdes politicas e (ii) uma civilizagio tecnologicamente avancada,
economicamente dindniica e politicamente democratica podia se desenvolver na
ordem capilalista sem produzir uma sociedade altamente desigual.

Nos paises desenvolvidos, predominou, em maior ou menor grau, um
pacto social entre empresas, governos e sindicatos que permitiu conciliar o ritmo
acelerado de acumulagiio de capital com a construgiio de um sistema avangado
de seguridade social. Esse pacto social — que se explica, em tltima instincia,
pela ameaca representada pela propaganda comunista — levou os principais
governos do “bloco capitalista” a implementar, no ambito interno, mecanismos
institucionais de regulagiio da concorréncia e politicas econdmicas e sociais
destinadas a garantir um elevado padriio de vida ao conjunto da populagio.
<videntemente, essas politicas nfio decorriam da légica do mercado; e tal padrio
de vida nfio teria se materializado niio fossem as pressdes exercidas por sindicatos
¢ as bandeiras defendidas por partidos de esquerda.

Por outro lado, no ambito das relagdes internacionais, o que chama a
atengdio ¢ a construgdo de uma nova ordem econdmica orquestrada a partir de
Washington, na qual a hegemonia norte-americana se assenta na forca do délar
e estimula uma prosperidade internacional sem precedentes. Formou-se a idéia
de que tlodos os paises que entrassem na érbita de influéncia dos EUA se
beneficiariam da sua protecfio militar e do dinamismo irradiado pelo seu poder
ccondmico.

Nem tudo, porém, era virtuoso ou dourado no periodo aqui examinado.
John Galbraith, em. [ sociedade afluente (publicado em 1958), ja chamava a alen-
¢do para problemas cruciais daquele modelo de desenvolvimento acelerado: o
crescente abismo entre paises ricos e pobres, a deterioracio do meio ambiente,
os riscos do armamento exacerbado e uma potencial tendéncia inflacionaria
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(atribuida, na época, aos saldrios reais crescentes em condigdes de pleno empre-
go). Alids, a poténcia hegemdnica da época no Ocidente — os EUA — nido
estava isenta de problemas e tensdes, tanto no plano internacional (considerando
os vdrios episddios da Guerra Fria) como no plano doméstico (por exemplo, a
luta pelos direitos civis para a populagiio negra).

A sociedade salarial ndo implicou o desaparecimento dos conflitos ou
contradicdes inerentes d sociedade capitalista. Enquanto se fortaleciam as
instituigdes democriticas e os compromissos coletivos, também ganhava corpo a
chamada sociedade de consumo de massa. Esta composiciio hibrida alterou as
formas de manifestagio dos conflitos sociais ¢ deslocou o problema da
“emancipagfio” para um outro plano de experiéncia. Como sugeriram diversos
representantes da Escola de Frankfurt, a massificagio do consumo e a padro-
nizaciio dos estilos de vida conduziram: i) a uma dificuldade crescente de pensar
e agir de modo auténomo (condigdo tanto para o dominio da vida privada quanto
para o exercicio da cidadania), i) a uma crise no processo de individualizagdo (o
individuo vé-se perdido e fragmentado em meio & multiddo) e ii)) a um
empobrecimento do espago piblico (sdo raros os lugares abertos ao encontro de
diferentes opinides e que requerem o respeito a multiplicidade de interesses).

Também deve ser mencionado que, sob a superficie da prosperidade
econdmica e da harmonia social, fermentava a insatisfagiio da juventude em
raziio do peso da autoridade e da restri¢do s escolhas individuais. Essa
insatisfacio se explicitou com paixio e violéncia em 1968, quando movimentos
estudantis se rebelaram (primeiro na Franga, depois em outros paises da Europa)
contra as normas e instituicoes sociais (ue reproduziam o stalus quo, como a
universidade. Foi um momento emblematico. Nos EUA, por sua vez, em iniimeras
manifestacdes os jovens se uniram para protestar contra a Guerra do Vietnd,
contra o racismo, contra a moral burguesa e o consumismo.

E, embora o fordismo estivesse associado a um vigoroso crescimento
ccondmico e aos ganhos de produtividade que permitiram aumentar a massa
salarial, o consumo e o lazer dos trabalhadores, muitos dirigentes sindicals
comecaram a vocalizar, especialmente a partir do final da década de 1960, o
descontentamento dos trabalhadores com certos mecanismos autoritdrios de
controle prevalecentes nas grandes empresas, com a rotina do processo de trabalho
taylorista ¢ com as politicas adotadas na gestdo dos “recursos humanos”™. Foi
nesse contexto que surgiu a obra classica de Harry Braverman, Traballio e capital
monopolista.

A sociedade salarial, portanto, ja continha contradigges e desequilibrios,
(ue se manifestariam com maior intensidade & medida que a ordem econdmica
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nternacional foi se tornando mais instével e que o Estado foi perdendo a
capacidade de regular a concorréncia nas diferentes instincias econdmicas ¢
nas distintas esferas de sociabilidade.

Como serd visto no préximo artigo, o mundo desenvolvido mudou
radicalmente desde que a crise econémica de meados dos anos 1970 e a
desconstrugido dos arranjos politicos e sociais tecidos durante aquele periodo
virtuoso do capitalismo provocaram o rompimento do compromisso com o pleno
emprego e trouxeram sentimentos de incerteza e perplexidade. A desaceleragio
do crescimento econdmico, o predominio da 6rbita financeira, a emergéncia de
um novo padrdo produtivo e tecnolégico, a adogio de politicas macroecondmicas
deflacionistas, o avango de politicas de liberalizagio dos mercados e o
desmoronamento da alternativa socialista alteraram por completo os parimetros
que haviam propiciado aquela conjuntura histérica singular. Mas, os anos de
ouro permanecem como referéncia para pensar a crise contemporanea nos paises
mais avangados e a possibilidade de construgdo de novos alicerces para as
instituigdes econdmicas e sociais.
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* GLOBALIZACAO, NEOLIBERALISMO E
REESTRUTURACAO PRODUTIVA

Marcelo Weishaupt Proni
Marcio Pochmann®

os Gltimos trinta anos, houve uma profunda mudanca na ordem
econdmica mundial, com implicagdes em varias questdes relativas
avitéria do capitalismo, ao sentido das politicas de desenvolvimen-

to nacional e aos efeitos sobre as instituigdes democriticas e a organizacio soci-
al. As nagdes que eram consideradas modelos do desenvolvimento capitalista
civilizado foram tensionadas pelas forgas impessoais do mercado e passaram a
conviver com problemas de diferentes ordens. Como afirma Hobshawm (1995),
as buissolas e os mapas que orientaram a tomada de decisdes individuais, empre-
sariais ou governamentais durante as décadas anteriores perderam credibilidade
ou deixaram de ser consultados. Nao tém faltado, contudo, diagnésticos sobre a
crise atual e interpretagdes a respeito das razdes para a perda de referéncias e
das pessibilidades de construgio de alternativas. De qualquer modo, para enten-
der os dilemas e contradigdes colocados pelas tendéncias contemporaneas, para
entender os debates em torno de temas tio complexos neste inicio de século, &
preciso primeiro compreender alguns fendmenos mais gerais e analisar separa-
damente algumas mudancas estruturais.

Sste arligo lem o propésito de examinar os principais fatores que tém con-
dicionado o desenvolvimento econdmico recente em paises capitalistas avanca-
dos, procurando apresentar o contexto mais geral no qual se manifestam algumas
tendéncias centrais da dindmica econdmica e social, assim como esclarecer al-
guns conceilos de uso corrente na literatura académica ¢ apontar questdes que
tém sido debatidas com certa freqiiéncia na imprensa especializada.

O texto esta estruturado em duas secdes, além desta introduciio e das
consideragdes finais. Na primeira parte do artigo, a andlise esta focada em trés
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temas: i) a crise econdmica que interrompe o longo periodo de desenvolvimento
virtuoso do pés-guerra; ii) o processo de globalizagio econdmica, que alterou as
condigdes de concorréncia no plano internacional e mesmo no dmbito doméstico;
e iii) o avanco do discurso neoliberal e seus impactos sobre a agdo do Estado
nacional. Na segunda parte, o foco desloca-se para outros trés temas: i) a
especificidade da revolugio tecnolégica atualmente em curso; i) a abrangéncia da
reestruturaciio produtiva no campo de atuagio das grandes empresas; e iii) as
transformagdes do mundo do trabalho, decorrentes dessa nova conjuntura histérica.

Crise econdmica, globalizacdo e neoliberalismo

Na década de 1970, o padrio de desenvolvimento observado ao longo
dos anos de ouro nos principais paises capitalistas industrializados comegou a
apresentar sinais de esgotamento. A recessdio econdmica em meados da década
atingiu as economias mais ricas do Ocidente. Como mostra a Tabela 1 a seguir,
nessas economias as laxas médias de crescimento real do PIB, no periodo que
vai do primeiro choque do petréleo (1973) até a elevaciio da taxa bésica de juros
nos EUA (1979), foram bem inferiores ds que vigoravam antes da eclosio da
crise. Note-se que taxas de crescimento ainda menores foram registradas nos
anos iniciais da década de 1980, quando ficou clara a profundidade dos
desequilibrios econdmicos crénicos e tornou-se evidente a necessidade de um
novo conjunto de politicas governamentais para enfrentar os problemas causados
pelas flutuagdes cambiais, pela pressio inflacionaria, pelo endividamento piiblico
e pelo desemprego em massa. Certamente, ha diferengas na maneira como a
crise se manifestou nas nagoes selecionadas, mas a desaceleragdo no crescimento
econdmico foi uma tendéncia compartilhada por todos eles.

Taxa média de crescimento anual do PIB, segundo paises selecionados
1970-1994

Em porcentagem

Paises 1970-1973 1973-1979 1979-1984 1984-1989  1989-1994
e R e T
Alemanha Ocidental 4.0 2.4 1,0 2,7 2.8
Franca 4,9 2.8 1,7 3.0 1,2
Reino Unido 4,2 15 0,9 318 1,2

Italia 3.9 3.5 1.8 - 3.1 1.1

G- 4,2 2.7 1,3 31 1.8

Fonte: OCDE, Economic Data.
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Do ponto de vista do trabalho, o efeito mais visivel da desaceleracio foi o
aparecimento do desemprego estrutural. Como pode ser observado na Tabela 2,
a taxa média de desemprego nos quatro paises mais ricos da Europa saltou de
3% para 8% entre o inicio da década de 1970 e o inicio da década seguinte
(depois, aproximou-se de 10% no inicio dos anos 1990). De fato, uma das
conseqiiéncias mais lamentadas da crise foi o abandono for¢ado do compromisso
com o pleno emprego, uma vez que as politicas keynesianas de estimulo 4 demanda
efetiva foram restringidas ou descartadas.

Taxa média de desemprego, segundo paises selecionados
1970-1994

Em porcentagem

Paises 1970-1973 19731979 1979-1984  1084-1989  1989-1994

Iy e s i e s
Alemanha Ocidental 1.4 3.2 6.2 6,0 74
Franca 31 5.6 9.0 101 10.8
Reino Unido 38 6,2 11,3 8.8 9,5
lalia 35 4,2 5,6 7.6 95

G-4 3.0 4,8 8,0 8.1 9.3

Fonte: Bureau of Labour Statistic.

Entre os fatores que contribuiram para a interrupgio desse longo perfodo
de prosperidade e afluéncia destacam-se: a) o declinio da hegemonia dos EUA
e a perda de forga do délar perante outras moedas; b) a tendéncia ao sobrein-
vestimento em setores consolidados, o que criou uma capacidade ociosa nfio
planejada; ¢) a saturagiio dos mercados internacionalizados de bens industriais
tradicionais; d) o arrefecimento do processo de elevagio da produtividade global
das economias desenvolvidas; ¢) o progressivo descolamento da riqueza financeira
em relagio ao desempenho do lado rcal da economia. E a estes fatores se
acrescentam as intensas variagoes nos precos relativos, estimuladas em particular
pela quadruplicagio do prego do barril de petrdleo, assim como o impacto negativo
da elevacio dos juros de mercado sobre a demanda efetiva.

Explicar como aquele padrio se desestruturou ¢ uma tarefa complexa,
que exigiria considerar um conjunto ainda maior de determinantes. Mas, sem
chivida, um dos processos que contribuiu para desestabilizar o arranjo virtuoso
dos anos de ouro foi a desarticulagio do sistema monetério internacional entre
1971 e 1973 (BELLUZZO, 1995). Ao longo da década de 1960, os délares
disponiveis nos mercados da Europa transformaram-se em alivos financeiros
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cuja circulagiio escapava ao controle das autoridades monetérias nacionais. Em
1971, em meio a crescentes pressoes para a desvalorizagdo da sua moeda, os
EUA foram obrigados a suspender a conversibilidade do délar em ouro. A partir
de 1973, conforme crescia o volume de capitais atraidos para o mercado de
“eurodélares” — como era chamado — em fungio de sua liquidez e rentabilidade,
as moedas das principais nagoes capitalistas comegaram a ser afetadas por
movimentos especulativos, desestabilizando o acerto das suas contas externas e
prejudicando a recuperagio do comércio internacional apoés o periodo recessivo
de 1974-1976.

Os efeitos desestabilizadores do mercado de “euromoedas” sdo o melhor
exemplo de como a busca por novos campos de valorizagio do capital — em sua
forma mais geral — deslocou a concorréncia intercapitalista para um patamar
que escapa a regulacio dos estados industrializados. Essa busca levou as grandes
empresas multinacionais a paulatinamente se converterem em transnacionais,
ou seja, passarem a pairar sobre distintos espagos nacionais sem identificar seus
interesses imediatos com os de nenhum deles. De fato, a queda da rentabilidade
esperada dos novos investimentos produtivos e a intensificagiio da competigao
internacional levaram os detentores do grande capital — seguindo a irrefutivel
logica da méxima valorizagio — a buscar se libertar dos controles impostos
pelas autoridades nacionais.

Na verdade, a transnacionalizagio do capital é a raiz do processo atualmente
conhecido como “globalizacio econdmica”, que envolve trés dimensoes:
produtiva, comercial e financeira. A globalizagio produtiva refere-se ao fato de
componentes de um bem industrial serem produzidos em distintos paises; a
slobalizaciio comercial diz respeito as facilidades para encomendar e distribuir
bens, assim como para franquear servigos, gerando nos consumidores integrados
a esses mercados uma sensaciio de cosmopolitismo; e a globalizagio financeira
refere-se A possibilidade de movimentar livremente excedentes de capital
(aplicados especialmente em titulos secundarios e agdes) entre as principais pragas
financeiras do planeta.

A globalizacio ccondmica — ou “mundializagio do capital”, como
denomina Chesnais (1996) — nio pode ser entendida sem que se faca mencio
a dois outros processos gerais, que s manifestaram com maior ou menor forga
nas diferentes economias nacionais e nas relagdes internacionais: a liberalizagio
econdmica (que sera explicada em seguida) e a reestruturagiio produtiva (que
sera abordada na proxima secdo).

A partir de meados dos anos 1970, em meio d onda recessiva que afetou
a maioria dos paises desenvolvidos, fortaleceram-se as teses neoliberais. as quais
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condenam a ingeréncia do Estado no funcionamento da economia, suposta
responsdvel pelas distorgdes nas decisdes de investimento e nas expectativas dos
agentes — distorgdes estas que precisariam ser corrigidas, a comegar por um
enxugamento do setor piiblico e por uma liberalizagio dos mercados (internos e
externos). A liberalizago implicaria a desregulamentagio de mercados, ou seja,
o abandono de regras que cerceavam o livre funcionamento da economia. Este
processo se manifestou pelo menos em trés esferas: nas transacgoes financeiras
(com a autonomia dos fluxos de capitais especulativos), no comércio internacional
(aumentam as pressdes para a eliminagiio das barreiras protecionistas) e no
ambito do trabalho (flexibilizagiio da legislaciio trabalhista e dos contratos coletivos
de trabalho).

Talvez seja possivel considerar a “financeirizacio da riqueza” (BRAGA,
2000) como o aspecto mais desestruturante do processo de liberalizagio
(associado a globalizagiio), uma vez que as aplicagdes financeiras passam a desviar
recursos que poderiam ser investidos na produgio e forcam as autoridades
monetdrias nacionais a adotar politicas atreladas a légica da estabilizagdo
econdmica, além de impor a austeridade fiscal & maioria dos governos.

Aqueles dois processos gerais — a liberalizagio e a reestruturaciio produtiva
— tém sido qualificados como o cerne de um processo global de “modernizagiio
conservadora” (TAVARES, 1992), o qual permite a convivéncia de um novo
padrido tecnolégico-organizacional com a manutengio do antigo padrio de
consumo, de um lado, e promove a reforma do Estado nacional combinada com .
a preservagio e exacerbagio da riqueza financeira despatriada, de outro.

A modernizagio conservadora representa uma ruptura com o pacto ou
alianga social que marcou a construgio do Estado do Bem-Estar ¢ de relagaes
de trabalho mais democraticas (envolvendo empresas, sindicatos de trabalhadores
e esferas de governo) nos anos dourados. Conseqjiientemente, os mercados de
trabalho nos paises industrializados t&m sido diretamente afetados, seja com o
fendmeno dramdtico do desemprego estrutural, seja com a precarizacio das
oportunidades ocupacionais e de renda. Por outro lado, as politicas sociais (satide,
habitagdo, educagdo, previdéncia etc.) tém sido concebidas a partir de uma
estreita racionalidade econdmica, o que muitas vezes desemboca em propostas
de privatizagdio de servigos piblicos e de restri¢io dos direitos sociais. Tém sido
rompidas, ao que parece, as redes de seguranca que costuravam os lacos de
solidariedade social e predominado estratégias individuais de participaciio no
mercado e na sociedade (CASTEL, 1998).

Na Tabela 3, ¢ possivel perceber que o problema do desemprego aberto
¢ mais grave, proporcionalmente, na Europa do que nos EUA — onde, ao que
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tudo indica, a geragdo de empregos precirios tem sido mais intensa. Embora nos
filtimos anos a taxa média de desemprego tenha se reduzido um pouco, este
continua sendo um problema de dificil solugdo no quadro atual.

Taxa média de desemprego, segundo paises selecionados
1992-2005

Em porcentagem

Paises 1992-2002 2003 2004 2005
e 68 _ e 67 . 67
Estados Unidos 5.4 6,0 55 5.1
Canada 9.0 7.6 72 6.9
Japao 3.8 5.3 47 4,4
Coréia do Sul 3.5 3.4 35 3.4
Alemanha 79 9,1 9.3 9.6
franca 10,8 9.8 10,0 10,0
Reino Unido 7.4 5.0 47 49
lalia 10,8 8.8 8.1 84
Uniao Européia (15) g1 8.1 8.1 8,2

Note-se que os efeitos perversos sobre o emprego e as restrigdes ao
investimento piiblico acabam por afetar a massa de salarios e a demanda agregada
nessas nagdes, o que tende a agravar a situagio de crise. Na Tabela 4, pode-se
constatar a redugdo ocorrida na participago dos trabalhadores na renda nacional,
na Unido Européia, entre as décadas de 1970 e 1990.

Simultaneamente, aumentaram as demandas sociais sobre o Estado
nacional, que foi obrigado ou levado a abandonar o principio da universalidade
e redimensionar suas politicas sociais, as quais assumiram um cardter
predominantemente focalizado e compensatério. Obviamente, a situago de cada
nacio guarda peculiaridades que se perdem em andlises genéricas, mas
provavelmente o retorno de velhos problemas sociais (desemprego cronico,
precarizacio do mercado de trabalho, crescimento da pobreza e aumento da
desigualdade), que parcciam ja resolvidos, pode ser qualificado como uma ameaga
4 democracia em muitas das nacdes desenvolvidas. Nesse sentido, pode-se indagar
se o periodo de conformagio do lélfare State e de consolidagdo da cidadania
plena foi um periodo de excegéio a regra, uma vez que a historia do capitalismo
tem sido marcada pelo desenvolvimento de estruturas econbmicas e sociais

bastante desiguais.
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Participacdo dos trabalhadores na renda nacional, segundo
paises selecionados

1971-1997
Em porcentagem
'F;aises 1971-1980 1991-1997
Alemanha on 08
Franca 0,74 0,67
lialia 0.74 0,70
Holanda 0,74 0,66
Suécia 0,78 0.73
Bélgica 0,75 0.72
Dinamarca 0,78 0,70

Uniao Européia (15) 0,75 0.70

Fonte: OCDE, Statistical Compendium 1999,

No plano internacional, o desenvolvimento econdmico desigual e as
disparidades em termos de forga militar entre as vérias regides do globo resultaram
em disputas crescentes. Por exemplo, a participagio dos EUA no produto mundial
diminuiu de 26% para 21,5% entre 1960 e 1980, ao passo que a participagiio
da Comunidade Econémica Européia aumentou de 26% para 27,5%, a do Japao
de 4,5% para 9% e a da China de 3% para 4,5% (KENNEDY, 1989). Por sua
vez, a URSS também perdeu participagiio (de 12,5% para 11%), assim como os
demais paises comunistas (7% para 6%). Varias tendéncias pareciam indicar,
nos anos 1980, uma provével superagdo do sistema bipolar em dire¢io a um
mundo multipolar, isto é, a uma ordem na qual haveria um equilibrio entre
vdrios centros de poder politico e econdmico.

D importante explicar melhor este ponto, uma vez que o que se desenhou
posteriormente foi um outro ordenamento de forgas. A globalizaciio consolidou-
se nos anos 1980, justamente no momento em que a antiga configuracio bipolar
— bloco capitalista rersus bloco socialista, que fornecia os pardmetros hésicos do
cendrio geopolitico internacional — comegava a ser deixada para tras. Em seu
lugar surgiu inicialmente nio uma nova polarizagiio, mas uma nova configuragiio
de poder, refletida na conformagéo de trés grandes dreas de influéncia (CANO,
1995): as Américas, sob a tutela dos EUA; a Europa, liderada pela Alemanha;
e a Asia, tendo o Japdo como protagonista central. A criacio da Comunidade
Européia e depois do NAFTA colocou em evidéncia uma nova divisio do mercado
mundial em zonas preferenciais de comércio. Mas é preciso esclarecer que ha
uma caracteristica diferencial na disputa “neoimperialista” dos anos 1990: os
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capitais produtivos e financeiros séo transnacionais e estabelecem fluxos propri-
os de comércio e de transacdes contibeis, sobrepondo-se ao desenho das trés
areas de influéncia.

Nesse novo equilibrio de forgas, contudo, o poder politico, econémico e
militar dos EUA tem feito a balanca pender a seu favor. Niio por acaso, a érbita
da valorizaciio financeira foi deliberadamente alavancada em fungdo da guinada
na politica monetaria norte-americana, que reafirmou o poder do dolar em 1979
e liberalizou os fluxos de capitais externos no inicio da década de 1980. Isso
levou as poténcias concorrentes a financiar os déficits comerciais dos EUA ¢ re-
compds sua capacidade de impor as regras do jogo aos demais parceiros. A
reafirmacfio definitiva da hegemonia norte-americana (TAVARES; MELIN, 1997)
se deu com o projeto Guerra nas Estrelas, em 1983, que sclou a corrida militar
com os soviéticos, e com a queda do muro de Berlim, em 1989, que exigiu da
Alemanha um esforco descomunal para conduzir a unificagio dos dois mundos.
Nos anos 1990, a nova ordem internacional assumiu uma configuragio mais
acabada, claramente dominada pelo idedrio neoliberal e crescentemente
subordinada aos interesses dos EUA. Alids, como explica Stiglitz (2002). ja no
final dos anos 1980 o chamado “consenso de Washington™ tinha se tornado o
receituario oficial dos organismos internacionais para os paises em
desenvolyimento: austeridade fiscal, privatizacio e liberalizagdo dos mercados,
além de medidas para a atraciio de inveslimentos estrangeiros.

Taxa média de crescimento anual do PIB, segundo paises
selecionados

1992-2005

Fm purwnla;ﬁ('m
Paiscl:ls I 1992 2002 2003 ” 2004 2005
TolaIOCD[ 2 = 21 34 2,6
[stados Unidos 3.2 3.0 4.4 3.6
Japao 1.0 1.5 2,6 1.5
Alemanha 1.3 0.1 1.0 1,2
Itanca 2,0 0,5 23 1.4
Reino Unido 3.0 2.2 3] 2.4
Itdlia 1.6 0.4 1.0 -0.6
Canada 3.6 . 2.0 2.8 2.8
Coréia do Sul 5.6 3.1 1,0 4,3
Lnido l umnvm { IJJ 2.2 0,9 2.0 1.4

Fonte: OC DE Fmp!o) ment Oun‘ou{ 2005
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A Tabela 5 coloca em evidéncia o baixo ritmo do crescimento econdmico
nos paises mais avangados da Europa e do Japdo desde o inicio da década
passada, assim como o desempenho relativamente superior dos EUA nesse
perfodo. Durante os tltimos anos, a taxa de crescimento da economia norte-
americana foi duas vezes maior que a japonesa e mais de trés vezes maior que a
alema. Também deve ser mencionado o répido crescimento de nagdes orientais
de industrializagdo tardia (além da Coréia do Sul, podem ser lembrados os casos
da India e da China), que ndo adotaram o receituério neoliberal.

A desintegragio da URSS (1991) e a conversio da maioria das nagoes
socialistas a economia de mercado também podem ser entendidas da perspectiva
do avanco da globalizagdo, ou melhor, da transformagio do globo em um vasto
campo de valorizagdo do capital. E é importante nio deixar de mencionar que,
ao longo dos anos 1990, a China emergiu como a mais nova candidata a
superpoténcia, o que certamente vem redefinindo o equilibrio de poder no
tabuleiro geopolitico internacional e projetando novas tensdes nas décadas iniciais
do século XXI.

Em suma, a modernizacio conservadora, o desmonte do Estado de Bem-
Estar e a desregulamentacio dos mercados, promovidos pela adogéo de politicas
de cunho neoliberal, podem ser considerados fatores que contribuiram para o
aprofundamento e o prolongamento da crise contemporanea. Mas ¢é na dificuldade
de controle sobre as moedas nacionais, ou melhor, na ameacadora instabilidade
monetdria e financeira, que reside a causa principal da atual perda de dinamismo
do processo de acumulagio de capital. Paulatinamente, os governos dos paises
economicamente mais avangados tornaram-se escravos de seu compromisso com
o combate 4 inflagdo e com a liquidez do sistema financeiro. E, aliado a isso,
estd o desejo obsessivo pela flexibilidade — uma das razdes da adogio de medidas
de liberalizagdio e desregulamentacio. Nesse quadro, tornam-se evidentes os
limites da capacidade do Estado nacional em combater a desigualdade e promover
a coesdo social.

Revolucao tecnologica, reestruturacio produtiva e trabalho

A partir da década de 1970, com o avanco da Terceira Revolugio
Tecnolégica, significativas mudangas passaram a ocorrer no mundo do trabalho.
Tendo em vista que, no passado, quando da realizagiio da primeira e da segunda
revolugdio industrial e tecnolégica, ocorreram processos de reestruturaco das
empresas, convém destacar primeiro suas diferengas em relacdo a fase atual de
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introdugio de inovagdes técnicas e organizacionais para em seguida examinar
que transformagdes tais inovagdes acarretaram no mundo do trabalho. E, para
isso, & necessario fazer rapidas referéncias as inflexdes no contexto historico.

Inicialmente, cabe destacar que, no final do século XVIII e inicio do XIX,
observou-se a maturacio da primeira revolugdo industrial, que tinha na Inglaterra
o centro irradiador das novas técnicas, produtos, equipamentos, organizagiio da
produgio e gestdo dos recursos humanos. As transformagdes na base técnica e
produtiva eram relativamente simples, embora o padrdo de uso e remuneragéio
da forca de trabalho sofresse profundas alteragbes, concentradas no setor
secundario da economia fundamentalmente.

No setor primario, as mudangas foram ocasionadas por outros fatores,
como as alteragdes na estrutura fundidria e as politicas de abertura comercial,
que estimularam a queda da renda agricola e a aceleragio da proletarizagdo de
grandes massas de camponeses (DOBB, 1980; HOBSBAWM, 1981). Com o
excedente de mao-de-obra, a difusdo do padrio de uso e remuneragio da forga
de trabalho na indéstria foi caracterizada por extensas jornadas de trabalho,
contratos individuais e de adesio, baixos saldrios e uso intensivo do trabalho
feminino e infantil.

Nas tltimas décadas do século XIX emergiu a segunda revolugdo industrial
e tecnolbgica, tendo ndo apenas a Inglaterra, mas a Alemanha e os Estados
Unidos como centros geradores das novas técnicas, produtos, equipamentos,
organizagdo da producio e da gestdo de recursos humanos. Este processo, de
maior complexidade tecnolégica e produtiva, exigiu uma maior concentragdo de
capitais e favoreceu a internacionalizacdo das grandes empresas.

No campo, o progresso técnico ampliou a expulsio da populagdo rural; ao
mesmo tempo, os setores da indiistria e de servigos geraram muitos empregos,
mas insuficientes para assegurar a plena absor¢do da oferta de mio-de-obra (a
migragiio de parte da populagdo do velho continente europeu para o novo mundo
foi uma solucio perversa, decorrente do funcionamento desregulado do mercado
de trabalho e das péssimas condigdes de vida). A desocupagio e os fortes
contrastes socioecondmicos transformaram-se nas caracleristicas marcantes das
sociedades industrializadas do século XIX e inicio do século XX. Mas, como tal
quadro mudou?

No periodo inicial da segunda revolugdo industrial as politicas de trabalho
e garantia de renda se mostravam relativamente limitadas e pouco eficazes para
o enfrentamento dos problemas do livre mercado de trabalho (OFFE, 1989;
POCHMANN, 1995). Mesmo com a expansio industrial, a reorganizagdo da
grande empresa ¢ a a generalizagdo dos sindicatos gerais, o modo de vida das
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classes trabalhadoras pouco se alterava, e permaneciam os movimentos econd-
micos e politicos de claro antagonismo social.

Entretanto, com a consolida¢do da Revolugio Russa em 1917, a criacio
da Organizagdo Internacional do Trabalho em 1919, o agravamento da crise
econdmica no final dos anos 1920 e a nova conformagdo politica contriria ao
liberalismo do século XIX em vérios paises, foram sendo forjadas medidas
inovadoras no campo da regulac@o ptblica, voltadas para o pleno emprego, a
estabilidade monetaria e a melhor distribui¢do da renda (BEVERIDGE, 1988;
KEYNES, 1987). O avango na organizagio dos trabalhadores dos paises capitalistas
avangados também contribuiu para o enfrentamento dos problemas do mercado
de trabalho, por intermédio de politicas macroecondmicas e especificas.

No cendrio internacional de reconstrugiio produtiva do poés-guerra, que
contou com a presenga aliva de regras de concorréncia assistidas pelos organismos
multilaterais (BIRD, FMI, OIT e GATT), as principais economias capitalistas
viveram os seus anos de ouro. A rapida expansio das economias, com quase
pleno emprego e menor desigualdade social, conformou o pano de fundo da
estabilidade, fruto da operacionalizagdo de politicas macroeconémicas e de
regulagiio do mercado de trabalho. Portanto, o desenvolvimento tecnolégico nio
era mais uma ameaga a classe trabalhadora. Ao contrario, o aumento da
produtividade tornou-se condigiio para a conquista de melhores condigdes de
vida, num contexto politico favoravel.

O reconhecimento dos sindicatos, a generalizagio dos contratos coletivos
de trabalho, a defini¢iio do salirio minimo, o aumento do emprego nos setores
ptiblico e privado viabilizaram a maior participagdo das classes trabalhadoras
nos resultados do crescimento econdmico. A limitagdio no grau de autonomia
das empresas e na flexibilidade quantitativa do mercado de trabalho resultou na
alteragdo do padrio de uso e remuneragiio da forga de trabalho. Por conseqiiéncia,
o mercado de trabalho tornou-se menos heterogéneo, com pouca diferenciacio
salarial, baixo desemprego e maior estabilidade nos contratos. Na verdade, a
partir da regulamentagiio do mundo do trabalho constitui-se um novo modo de
regulagdo politica e social, que estd associado com o regime de acumulagio
fordista (HARVEY, 1998).

Na década de 1970, contudo, com o agravamento da crise econdmica nos
principais paises capitalistas, os organismos multilaterais internacionais tornaram-
se incapazes de coordenar politicas macroecondmicas entre os vérios paises. A
partir de entdo, o acirramento da concorréncia e o processo de reestruturagio
das grandes empresas acarretaram importantes transformagées, consideradas
como parte de uma nova “revolugfio industrial”. Uma nova onda de progresso
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técnico teve inicio, ao mesmo tempo em cue o processo de modernizagéo conserva-
dora passou a questionar e a alterar bruscamente as medidas reguladoras da
economia em geral e do mercado de trabalho em especial.

A medida que avangou a desregulagio, o problema do desemprego teve
sua dimensdo estrutural ainda mais acentuada. O Estado, além da reducio de
sua capacidade para promover politicas macroecondémicas de crescimento com
pleno emprego, viu diminuida a possibilidade de ampliar o efetivo dos seus
ocupados por forca das politicas neoliberais de reducido do gasto piiblico. Ape-
sar de o emprego piiblico ainda nfo ter dado mostras de uma forte redugio
relativa na estrutura ocupacional, as politicas de mercado de trabalho assumi-
ram um cardter compensatorio.

A terceira revolugdo industrial e tecnologica estd ainda em andamento e
encontra-se incomplela no que tange as transformagoes de sua base energética e
de transporte (COUTINHO, 1992; MOWERY, 2005). Por enquanto, ela mos-
tra-se menos abrangente que a revolugiio industrial anterior, embora seus efei-
tos ja sejam amplos para todos os setores da atividade econdmica, incluindo os
servigos. O progresso técnico nio alcanga somente os novos campos da atividade
econdmica, como a biotecnologia, a informatica, as telecomunicagtes e a
automacio industrial, mas tem se difundido amplamente, com investimentos
racionalizadores na producio (e no emprego) em setores mais tradicionais.

Proporcao de ocupados na indastria, segundo paises selecionados
1960-2000

Paises 1960 1970 1980 1990 2000
T ge— g e e
Alemanha 46,0 48,7 429 38,9 32,6
franca 37,5 384 351 28,7 233
Reino Unido 46,1 43,2 36,2 30,3 24,8
Italia 34,2 39.8 381 32,5 31.6

Fonte: Bureau of Labour Statistic.

As Tabelas 6 e 7 expressam a mudanga na composigiio setorial do empre-
go nos paises mais avangados, com énfase na indistria e nos servigos, ao longo
das tltimas décadas do século XX. E conveniente esclarecer que o setor prima-
rio da economia ja havia deixado de ter participaciio ocupacional significativa.
Também ¢é oportuno esclarecer que a indastria, além de seguir reduzindo sua
participagiio relativa no emprego total, tem registrado. em varios paises. uma
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diminuigiio absoluta do contingente de trabalhadores empregados. E o setor de
servicos, apesar de ampliar a sua participagio na estrutura ocupacional, tem se
mostrado incapaz de ampliar os postos de trabalho proporcionalmente a queda
verificada nos outros setores, tendo em vista os efeitos racionalizadores das no-

vas tecnologias.

Proporcao de ocupados nos servicos, segundo paises selecionados
1960-2000

Lm porcentagem

Paises 1960 1970 1980 1990 2000
Estados Unidos BT I 623 621 720 75.2
Alemanha 40,2 428 51,9 57,6 64,7
Franca 39,3 48,0 50,4 65,6 72,8
Reino Unido 492 53.6 61,2 67.6 73.7
lalia 334 401 47.7 58,6 63.0

Fonte: Bureau of Labour Statistic,

A reestruturagdo produtiva — que é uma das principais respostas das
grandes empresas as novas condigdes da concorréncia capitalista — combi-
na inovagdes tecnolégicas com mudangas organizacionais, num contexto de
desverticalizagio da producdo e subcontratagio de servicos. D importante
esclarecer que o termo “reestruturagiio produtiva”, entendido num sentido
microecondmico, diz respeito a um amplo conjunto de inovacdes na estraté-
gia de concorréncia ¢ nos métodos de trabalho das grandes empresas. Em
geral, a redefini¢io das maneiras como siio produzidos e comercializados
bens e servigos, visando a aumentar a produtividade e a reduzir custos pro-
piciando, assim, ganhos de competitividade, costuma envolver a combina-
¢do de cinco processos (MEIRELES FILHO, 1998, p. 1) automacio e
informatizagio (adogdo de equipamentos com base microeletrdnica e de sis-
temas de informaltica); 2) mudanga na relagio entre empresas (terceirizagio,
oulsourcing, condominio industrial,); 3) mudangas na organizagiio dos proces-
sos de produgiio/servigos (produciio enxuta, sust-in-time, kan-ban. células de
produciio): 4) transformagdes na organizacio do processo de trabalho (traba-
lho polivalente, trabalho em equipe, circulo de controle de qualidade. quali-
dade total, autonomia decisoria): e 5) mudangas na gestdo do trabalho ¢ no
organograma da empresa (reengenharia, cortes de niveis hierdrquicos. clien-
te interno, grafico de controle. faisen, sistema participativo. programa de re-
muneracio variavel).
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Ha autores que preferem o termo “racionalizagdo econdmica” (Dedecca,
1999), uma vez que as mudancas verificadas vio além da inovagio lecnologica
e da reorganizacio da produgiio. O importante aqui é ressaltar que as principais
caracleristicas do processo de racionalizagiio econdmica, ao priorizar ganhos de
produtividade e competitividade, 18m como contrapartida a redugio do emprego
e a precarizagiio das relagdes de trabalho. Alguns segmentos ocupacionais
tradicionais sfio eliminados por forga dos investimentos em novas tecnologias, na
racionalizacdio das técnicas de produgiio e em novas formas de gestdo dos recursos
humanos. Ao mesmo tempo, os empregos que permanecem ou sio criados
também podem sofrer efeitos desfavoriveis, que a busca permanente por
eficiéncia, qualidade dos produtos e maior flexibilidade tende a manter ou ampliar.
Em outras palavras, a “necessidade” de sucessivos ganhos de produtividade,
imposta pela concorréncia desregulada, leva a novos e freqiientes programas de
redimensionamento dos empregos nas empresas. Ndo sem razdo, a cada ano
surgem novos programas de qualidade total, reengenharia, downsizing. As mu-
dancas ocorridas, além disso, alteraram a distribuigio setorial do emprego, com
destaque para o crescimento do setor de servigos (KON, 2004).

As transformacdes na evolucio e composi¢dio do emprego tém sido
acompanhadas de alterac@es significativas no padriio de uso e remuneraciio da
forca de trabalho. O avanco da desregulamentagiio do mercado de trabalho, a
flexibilizacdo dos contratos de trabalho ¢ das legislagdes social ¢ trabalhista, a
queda nas taxas de sindicalizagiio e no niimero de greves revelam o maior grau
de autonomia das empresas (MATTOSO, 1995).

Do ponto de vista do pensamento econdmico dominante, a flexibilizagéo
tem sido considerada uma das primeiras ferramentas da reestruturagio das
empresas e colocada com uma das exigéncias para a elevagiio da produtividade
e a reversio da crise que persegue as economias contemporineas (HARVEY,
1998). No entanto, as empresas tenderam niio somenle a constituir uma estratégia
de flexibilizacdo qualitativa, interna 4 empresa e funcional & automagfio integrada
e flexivel, assim como aos novos parAmetros produtivos e tecnoléogicos difundicdos
pela terceira revoluciio industrial. Dada a forma desregulada da concorréncia,
as empresas também acentuaram a flexibilidade numérica ou externa, cujos
efeitos sobre o mercado de trabalho se manifestaram de maneira perversa, sendo
o desemprego apenas um dos fendmenos que mais atingem as sociedades
contemporineas (DEDECCA, 1999).

O declinio do trabalho na producio e a expansio da participagio relativa
clas ocupacdes no setor de servicos seguem com maior intensidade uma tendéncia

iniciada com a segunda revolugiio industrial ¢ tecnologica. No entanto, sob a
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forma da modernizacao conserradora, sio mais intensas as modificactes na natu-
reza, no significado e no contetido do trabalho, além das alteragdes nas relacses
de trabalho.

Por fim, deve-se mencionar que a mudanga nas estratégias empresariais
de concorréncia, ao modificar as relagses de trabalho, significou o abandono
do antigo fordismo — entendido como um padrio bem definido de organizacio
do trabalho e da produgio (HARVEY, 1998). Ou melhor, pode-se afirmar
que, na era da globalizagio, o fordismo passou a se combinar com métodos
mais flexiveis nos processos de trabalho e produgio, dando lugar a um padrio
mais compativel com as novas exigéncias do mercado mundial, predominando
a busca simultinea por maior produtividade, capacidade de inovagio e

competitividade (IANNI, 1996).

Consideracoes finais

0 termo “globalizagfio” abarca transformagdes que extrapolam o ambito
da economia, envolvendo mudancas de ordem social, cultural, espacial e politi-
ca (MARTINS, 1996). O mesmo pode ser dito em relagio ao termo
“neoliberalismo”™. Neste artigo, o foco da anilise centrou-se em questaes
econdmicas, ainda que estas tenham claros desdobramentos politicos ¢ sociais.
Entre os tantos argumentos apresentados, o que se procurou demonstrar é que a
idéia de um capitalismo sem fronteiras representa uma grande ameaga aos prin-
cipais fundamentos da civilizagiio contemporanea.

Ha, evidentemente, outras interpretacdes diferentes das aqui apre-
sentadas. Por exemplo, hi autores mais otimistas em relagiio 4 conformacio
de uma economia informatizada, com circulagio mais rapida de informacio e
conhecimento, e que véem no surgimento de empresas que operam em rede a
possibilidade de um novo periodo de prosperidade ¢ progresso genuino. De
qualquer modo, mesmo essas interpretagdes reconhecem que a nova confi-
guragiio da economia internacional provoca uma série de conseq(iiéncias em
termos de configuragdio da vida social. Essa “sociedade informacional” tem
contribuido nio apenas para mudar a forma de operar das empresas e alterar
a natureza das relagdes de emprego; tem também criado novas formas de
sociabilidade e introduzido novos condicionantes para a comunicacio social e
a aclio politica (CASTELLS. 2000). Destaca-se. ainda, nessa abordagem, o
argumento de que a reestruturagiio empresarial exerceu uma forca inexoravel.
com impactos imediatos sobre o mundo do trabalho. provocando uma maior

43



polarizagiio da estrutura ocupacional e contribuindo para uma maior fragmenta-
¢io social.

Contudo, ¢é preciso cuidado para ndio exagerar na inexorabilidade dos
processos em curso. Assim como a lerceira revolugdo tecnologica ainda estd em
andamento, também o desfecho da crise contemporinea, as transformacoes da
sociedade e a transi¢iio para um novo padrio de desenvolvimento capitalista sdo
ainda uma grande interrogaciio histérica. Seja qual for o proximo capitulo desta
historia, certamente a possibilidade de fazer valer os mecanismos de regulagio
ptblica da competi¢iio entre grandes empresas e a necessidade de garantir
mecanismos de protecio social continuardo sendo questdes centrais do debate
politico.
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DESENVOLVIMENTO COMPARADO: |
AMERICA LATINA E ASIA

Carlos Alonso Barbosa de Oliveira’

esde o inicio dos anos 1980, vem sendo conformada a ordem

econémica internacional, ¢ue tem se mostrado desfavoravel ao

crescimento econdmico. As taxas médias anuais de expansio do
produto mundial, que atingiam 4,6% no periodo de 1960 a 1980, cairam para
2,8% entre 1980 e 2000. A desaceleragio do crescimento afetou principalmente
regides em desenvolvimento, como América Latina e Africa Sub-Saariana. Mas
também atingiu areas desenvolvidas, visto que os paises do G-6 (Canad4, Franca,
Alemanha, Itdlia, Japdo e Reino Unido), que cresciam a 5,1% ao ano entre
1960 e 1980, tiveram sua expansiio reduzida a 2.4% entre 1980 e 2000
(PALMA, 2004).

Entretanto, o desenvolvimento desigual é lei geral do capitalismo, e a
nova ordem, fundada na liberagiio dos mercados, nio tem impulsionado a
homogeneizagiio entre regides e paises. Assim, apesar do ambiente desfavoravel,
algumas regioes mostram-se dindmicas, enquanto outras tendem a estagnacio
(Tabela 1).

Como se nota, o dinamismo concentra-se nas regides asidlicas, encuanto a
maior parte das dreas em desenvolvimento mostra pouco dinamismo. Mas as
disparidades nas taxas de crescimento mostram-se ainda mais acentuadas entre
paises.

O crescimento desfavordvel dos paises latino-americanos, com exceciio do
Chile. contrasta com o dinamismo asiatico (Tabela 2). Cabe também chamar a
alengdlo para o extraordindrio crescimento chinés, cujas taxas anuais médias no
altimo quarto de século tém se mantido entre 9% ¢ 10%.

1. Professor do Institute de Eeonomia e diretor do Centro de Extudos Sindicais ¢ Eeonomia do Traballo (CESIT)
do TE-UNICAMDP,
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i Taxas médias de crescimento do PIB, segundo distintas regioes
em desenvolvimento
1980-2003

Em porcentagem

© " Taxas Médias Anuais de

Regioes em Desenvolvimento Crescimento do Produto Bruto

1980-1950 1990-2003
e e g ey
Luropa e Asia Central . 0.6
América Latina e Caribe 1.5 2,7
Oriente Médio e Norte da Africa 1.3 3.2
Sul da Asia ' 5.5 t 5.4
Alrica Sub-Saariana 157 28

Fonte: Banco Mundial.

| Taxas médias de crescimento do PIB, segundo paises selecionados da
América Latina e Asia

1980-2003
Em porcentagem
i { TaxasMed|asAnuaIs de
Paises selecionados Crescimento do Produto Bruto
1980-1990 1990-2003
,\roentma ..................... = 4 e Ly 23 ..............................
Brasil 2T 2,6
Chile 4,2 56
Equador 21 2.0
Colombia 3.7 2.3
Meéxico 1.1 3.0
Venezuela 11 0.5
China 10.3 9.6
india 5.7 59
Coréia do Sul 9,0 5%
Malasia LY 5.9
Vielna 4,6 7.5

Fonte: Banco Mundial.
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Desenvolvimento comparado: América Latina e Asia

O decepcionante comportamento das economias latino-americanas, mes-
mo apos a estabilizacdo da inflacdio e as reformas dos anos 1990, contrasta com
seu passado desenvolvimentista, pois entre 1960 ¢ 1980 elas cresciam a 5,6%.
I, entre os latino-americanos, destacava-se o Brasil, que niio sé crescia rapida-
mente como também avancara no processo de industrializa¢do, tendo implanta-
do um aparelho produtivo integrado, com diferenciagdo dos setores de bens de
consumo (duraveis e ndo-duraveis) e de meios de produgio (bens de capital e
bens intermediarios).

Nio caberia aqui analisar como a crise do desenvolvimentismo latino-
americano, visivel desde o0s anos 1970, se desdobrou na crise da divida externa
nos inicios dos 1980, e a regido ingressou entdio na década perdida. No inicio
dos anos 1990, em meio a estagnagiio econdmica e ao descontrole inflacionério,
os paises da América Latina aderiram decididamente as propostas emitidas pelo
Consenso de Washington. A volta do crédito externo, suspenso desde 1982,
permitiu-lhes recompor suas reservas e implementar politicas de estabilizacio,
ao mesmo tempo em que realizavam as chamadas reformas estruturais.

Os momentos dessas reformas sio conhecidos: reducio de tarifas
protecionistas e liberalizagio do comércio externo; liberalizaciio financeira,
incluindo as contas de capital externas; privatizacio de empresas estatais; reformas
visando a flexibilizagdo das relagdes de trabalho e reformas dos sistemas piiblicos
de previdéncia.

Apesar do relativo sucesso na estabilizagéio inflacionaria, o padriio da politica
econdmica, juntamente com os resultados das reformas, ao contririo do que
prometia, niio criou condi¢oes favoraveis ao crescimento. Em seus passos iniciais,
ao utilizar-se de @ncora cambial, provocou a valorizacio das moedas nacionais,
reduzindo assim a competitividade dos setores exportadores e elevando os
coeficientes de importagiio. A penetragiio de produtos importados eliminou clos
das cadeias produtivas e, em geral, provocou niio somente a redugiio da participagio
da manufatura no produto interno, mas também do emprego na indstria, que em
geral apresentava melhores saldrios e maior grau de formalizagio.

A valorizagiio cambial e a abertura comercial promoviam déficits comerciais
e aumento da divida externa para financia-los. O aumento do endividamento ¢
os claros sinais da insustentabilidade da taxa de cAimbio, num regime de liberdade
de movimentos de capitais, muitas vezes precipitaram fugas abruptas de capitais
e crises cambiais.

Em fins dos anos 1990, vérios paises siio levados a adotar o regime de
cimbio flutuante, o que também tem se mostrado desfavoravel ao crescimento
econdmico. IEm fases de liquidez internacional ou favoraveis as exportacies, o
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cdmbio tende a valorizar-se, reduzindo a competitividade das exportacdes. Por
outro lado, a instabilidade da taxa de cAmbio constitui um sério entrave ao
cilculo empresarial de médio e longo prazos, desestimulando projetos de
investimento de maior tempo de maturagiio. “

Como componente do projeto de liberalizagio comercial e financeira,
manifesta-se a passividade do Estado quanto aos rumos estruturais da economia.
Ele perde a capacidade de articular projetos de investimentos estratégicos que
anteriormente eram realizados pelas empresas estatais, projetos que em geral se
caracterizavam por investimentos realizados & frente da demanda corrente da
economia, impulsionando o crescimento e sinalizando favoravelmente para os
investimentos privados. Por outro lado, condena-se qualquer politica discricionaria
do Estado — protecio, subsidio ou estimulo a setores estratégicos —, ou seja, as
politicas industriais sdo abandonadas, pois contrarias ao livre funcionamento
dos mercados.

A capacidade desigual dos paises na feroz concorréncia internacional,
num regime liberal como o da América Latina, tende a cristalizar a especializagio
regressiva na inser¢io internacional da regido. Ou seja, a regidio tende a concentrar
suas exportagdes em produtos intensivos em recursos naturais e a importar
produtos de maior contetido tecnologico.

A tendéncia para nos ¢ a de [icarmos com os setores industriais de baixo contetdo
tecnoldgico: produzir, hoje, ago. aluminio ou papel niio é muito diferente de fabricas
tecidos, em 1930. Perderiamos, entiio. qualquer poder de crescimento auténomo, que
deriva do investimento industrial em novos setores. O ritmo de nosso desenvolvimento
amente do comportamento das exportagdes. (CARDOSO

voltaria a depender exclusiv

DE MELLO, 1992, p. 60).

[Em anos recentes, a elevagiio das exportagdes e dos pregos das commodilies
no mercado mundial tem afastado temporariamente as restrigdes externas
caracteristicas das economias latino-americanas, e mesmo propiciado um certo
crescimento econdmico. Assim, a economia lalino-americana parece assumir a
dindmica tipica da regido no periodo anterior a 1930. Entretanto, é clard a
insustentabilidade e a fragilidade desse crescimento fundado em exportagoes de
commodilics, cujos pregos ja diio sinais de reversiio.

Assim, na regido, somente o Chile tem mostrado um crescimento mais
vigoroso. Nio por acaso, o pais manteve, até o final dos anos 1990, uma série de
restricdes a livre movimentacdo de capitais, reteve também em mios do Estado
grande parte da produgiio de cobre. metal atualmente estratégico, e ainda utilizou
mecanismos de retenciio de dalares no exterior em fases de erescimento das
exporlagdes para evitar a valorizacio do cimbio.
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No caso do Brasil, o quadro desfavoravel ao crescimento é agravado por
certas parlicularidades. O cambio fixo e valorizado apés a estabilizacdo de 1994
resultava em grandes déficits externos. A atragiio de capitais para financia-los
exigia altos patamares de taxas de juros internos, o que levou 4 brutal expansio
da divida piiblica interna, em grande parte renovada a curto prazo. Realimentou-
se, assim, uma poderosa coalizdio rentista no pais, que exige altissimas taxas de
remuneracio e a manutengio de enormes superavits fiscais, sob a ameacga da
fuga de capitais para o exterior, permitida pela sua liberdade de movimento.
Mesmo com a posterior adogfio do cambio flutuante e o temporério alivio das
restrigdes externas, apesar do cimbio valorizado novamente, permanecem altas
as taxas de juros, sob o argumento dos riscos apresentados pelas aplicacdes em
titulos phblicos. As altas taxas de juros e o cAmbio valorizado inibem os
investimentos privados, ¢ os enormes superavits fiscais bloqueiam os investimentos
em infra-estrutura.

Nio por acaso, Stiglitz (2006, p. 224) pergunta-se: “O sucesso argentino
na sua recuperagio ccondémica sem a ajuda do FMI levantou questdes em virias
partes. Deveria este ou aquele pais seguir este caminho™? E o autor segue
indagando-se sobre a conveniéncia de o Brasil recentemente ter seguido politicas
fiscais rigidas, que levam ao baixo crescimento, a despeito do comportamento
espetacular das exportacdes.

Em sintese, os paises latino-americanos, a partir dos anos 1990, assumem
um padrio caracterizado por fases de estagnagiio alternadas com curtos periodos
de crescimento, que logo sdio revertidos. A regido, que ja sofrera uma década
perdida, que anteriormente ja se caracterizava pela profunda desigualdade social,
pela pobreza das grandes massas, pelo mercado de trabalho heterogéneo e
excludente, assiste agora ao agravamento da questiio social. Ndio por acaso, em
virios paises, crescentes forgas sociais assumem uma posicio cada vez mais
radical contra a ordem vigente, embora, aparentemente, esses movimentos ainda
nio tenham logrado definir os contornos de um projeto alternativo.

Na f\sia, a China aparece como o caso mais relevante para confrontar com
a América Latina. Suas reformas pos-1978 resultaram de um longo processo de
lutas internas e sua orientagio dificilmente se confunde com as reformas latino-
americanas e dos paises do Leste Europeu. A politica de abertura da China para
o mundo inicia-se pela diplomacia a partir dos anos 1960, e apés 1978 as
reformas comegam pelo campo. A pequena produgio parcelar camponesa é
restaurada, abandonando-se a coletivizagio., a0 mesmo tempo em que se concede
uma crescente liberdade para que os agricultores vendam sua producio

diretamente ao mercado (MEDEIROS, 1999).
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As empresas estatais chinesas, que haviam avangado principalmente na
implantagiio da inddstria pesada no pafs no periodo anterior, ndo passaram por
um processo de privatizagio generalizado. As reformas das estatais
encaminharam-se no sentido de-dar maior autonomia a seus dirigentes e passaram
também a ter que se apropriar de custos e a apresentar resultados. Promove-se,
assim, uma separagio entre os orgamentos estatais e os das empresas. Adota-se
também a politica de abandonar empresas pequenas, que eram assumidas por
unidades subnacionais de governo ou mesmo privatizadas. As grandes sio retidas
pelo Estado, que promove um processo de conglomeragio que, apesar de reduzir
o nimero de empresas estatais, tende a criar grandes conglomerados, capazes
de, no futuro, concorrer com empresas multinacionais originarias de paises
desenvolvidos no mercado mundial. Ou seja, a China visa criar conglomerados
estatais que assumam um papel estratégico, e o Estado utiliza as estatais para
estabelecer associagdes (foinl venlures) com empresas estrangeiras, em geral
mantendo o controle chinés sobre esses empreendimentos.

Apbs as reformas, multiplicaram-se ¢ expandiram-se as TVEs (towns and
villages enterprises), que sdo empresas de propriedade coletiva sob o comando de
unidades subnacionais de governo, ou seja, cidades, comunas camponesas e dis-
tritos. Muitas dessas empresas foram criadas no tempo do maoismo, mas apos
1978 passaram também a ter direito de vender seus produtos diretamente no
mercado, ou assumiram o papel de fornecedoras das empresas estatais.

Finalmente, a China criou as ZEEs (zonas econdmicas especiais), destinadas
a aumentar as exportagdes do pais. Para tanto, elas gozam de liberdade para
importar insumos e componentes e realizar operagdes de cAmbio. Essas zonas
buscam atrair investimentos estrangeiros e, de inicio, foram bem-sucedidas na
captagiio de investimentos de Hong Kong e Taiwan. Posteriormente, empresas
multinacionais de outros paises passaram a investir pesadamente. Os investimentos
estrangeiros, no inicio limitados as ZEE, posteriormente foram autorizados em
outras regides do pais.

A politica de atragio de investimentos estrangeiros na China segue uma
estratégia clara. O governo negocia caso a caso as propostas e, em geral, exige a
associacio com empresas chinesas, com o comando destas dltimas. Por outro
lado, o peso dos investimentos estrangeiros na formagao bruta de capital no pais
¢ baixo, indicando que niio se tem por objetivo alrair poupangas externas, mas a
transferéncia de tecnologia, que passa a ser dominada por engenheiros e técnicos
chineses.

Este apanhado das reformas permite a afirmagdo de que a economia
chinesa, anteriormente regulada por comando centralizado, na era pés-reforma
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transitou para um padrido em que os mercados assumem um importante papel
regulador. Mas isso ndo significa que tenha sido instaurada uma ordem liberal.

O sistema bancario permanece estatal, e seus clientes preferenciais sio as
empresas estatais. O governo mantém, assim, sob o seu comando decisivo, um
mecanismo regulador dos investimentos, por meio do controle de crédito, que
pode ser utilizado discricionariamente, favorecendo setores estratégicos e apoiando
politicas industriais. A politica monetaria expansiva, com baixas taxas de juros,
potencia o crescimento econdmico.

Também na India o afrouxamento da politica de licenciamento estatal
para novos investimentos privados abriu espago para a expansiio das empresas,
mas o pais ndo abandonou as empresas estatais (VELASCO, 2005). Cerca de
80% das operagdes bancdrias ainda permanecem em bancos estatais. E o pais
caracteriza-se, desde os anos 1980, pelo uso intensivo de déficits fiscais como
mecanismo de dinamizagio da economia. Finalmente, a India, assim como a
China, ndo liberalizou as contas externas de capital, controlando as operagdes
cambiais e, dessa forma, estabilizando as taxas de cAmbio.

Nio por acaso, na crise asidtica de 1967, a economia indiana e,
particularmente, a chinesa nio foram muito afetadas (sofreram abalos limitados).
E virios paises da regifio logo superaram a crise e tdm mantido um certo padrio
de politica favoravel ao crescimento (SINGH, 1995). Eles tratam de manter a
taxa de cdmbio estavel, com as moedas nacionais desvalorizadas para favorecer
as exportagdes, praticam politicas monetdirias expansivas e politicas industriais.
Em contraste com a América Latina, a Asia atualmente constitui um pélo mundial
de crescimento. Sob a lideranga da China, que vai assumindo o papel de principal
parceiro comercial de varios paises da regido, apresenta um notavel dinamismo,
que, entretanto, depende em ultima instancia das importacdes dos Estados Unidos
e da Unido Européia.

Certos autores tendem a estabelecer diferencas entre os projetos de
desenvolvimento da América Latina ¢ da Asia. Em seu periodo de desen-
volvimento, a América Latina teria praticado uma politica de substituicio de
importagaes (SI), enquanto Japao, Taiwan, Coréia do Sul e atualmente a China
teriam assumido um projeto de crescimento liderado pelas exportagdes (“caport
led groweth™).

Essa caracterizagiio do padrio asidtico como “export led growth” tem sido
criticada (RODRIK, 1999, cap. 3). Na verdade, esses paises se caracterizam
por altas taxas de acumulag@io de capital (a formagio bruta de capital em relacio
ao PIB atingia 30% na Coréia, em sua fase de expansio acelerada, e 40% na
China), indicando que o investimento constitui o motor do crescimento. O padrio
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asidtico caracteriza-se tamhém pelas politicas de exportagdo de manufaturados,
enquanto a América Latina, em sua fase de substitui¢iio de importagdes, padeceria
de um certo “pessimismo exportador” que a levaria a especializagdo em produtos
priméarios. Entretanto, a exportacio de manufaturados para Taiwan, Coréia ou
China apresenta-se como condi¢do essencial para o desenvolvimento, dada a
relativa escassez de recursos naturais diante da alta densidade demogrifica da
regido, o que limita as exportagdes de produtos primarios (COUTINHO, 1999).
E mesmo o “pessimismo exportador” da América Latina deve ser relativizado,
pois paises como o Brasil, desde os anos 1960 implementaram amplos programas
de apoio as exportagdes de manufaturados, programas que foram abandonados
nos anos 1990. _

Na verdade, a experiéncia asiatica é marcada profundamente pela
Revolugio Chinesa de 1949 (FAIRBANK, 1989), evento com implicacdes
geopoliticas e sociais. Diante da revolugio e da popularidade dos movimentos
comunistas, os Estados Unidos realizaram politicas de contengdo que implicaram
grandes concessdes para certos paises. Assim, o governo americano concedeu
empréstimos e apoio financeiro a Taiwan e Coréia do Sul, garantiu um avango
da reforma agraria e principalmente abriu seus mercados as exportagdes desses
paises, tal como havia feito com o Japdo. E, ironicamente, também as disputas
da Guerra Fria, movimento que visava o isolamento da antiga Unido Soviética,
explicam a aproximagdo dos Estados Unidos com a China.

No ambito social, os movimentos revolucionarios marcaram o futuro
da regiio. Na China, foram varridos os grandes proprietirios de terras, a
fragil burguesia ligada aos interesses colonialistas e os restos da antiga buro-
cracia imperial. Também em Taiwan e na Coréia, diante da ameaga comunista,
foram realizadas politicas de reforma agraria retirando a base de poder dos
grandes proprietdrios, enquanto os movimentos de independéncia enfra-
queciam os setores ligados ao colonialismo. Assim, na segunda metade do
século XX, essas nacdes constituem estados dotados de grande autonomia
(JOHNSON, 1987). Em sociedades ainda agrarias, com populagdes cam-
ponesas (ue tiveram suas reivindicagdes quanto a terra atendidas e pouca
diferenciacio social nas cidades, os estados niio encontravam resisténcias
sociais da velha ordem. com poder para limitar sua autonomia na realizagdo
de politicas de desenvolvimento.

Ja na América Lalina, apesar da crise das economias exportadoras nos
anos 1930, continuavam presentes as forgas da velha ordem. Grandes
proprietarios de terras e camadas ligadas ao capital exportador em suas diferentes
formas — agrarias, mercantis, hancarias ¢ mesmo industrial. Assim, os estados
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eram obrigados, de uma forma ou outra, a contemplar essas forgas em seus projetos
de desenvolvimento, o que tendia a reduzir sua autonomia relativa.

A relativa autonomia do Estado e a exigéncia de exportar manufaturas em
paises como Coréia ¢ China tornavam evidente a necessidade de se estabelecer
formas de organizacdo para lornar as empresas capazes de atuar no mercado
mundial, competindo com os grandes grupos econémicos dos paises
desenvolvidos. Assim, mirando-se no exemplo dos zatbatsu japoneses, o governo
coreano tratou de concentrar o crédito dos bancos oficiais em poucas empresas,
concentrando capitais deliberadamente e dando origem aos poderosos ¢/iachol,
gigantescos conglomerados corporativos que progressivamente ganhavam
autonomia financeira e capacidade de inovagdo tecnolégica (AMSDEN, 1989).
Caminho hoje também trilhado pela China, como declara um membro do Conselho
Estatal de Economia:

0s Estados Unidos dependem da General Motors, da Boeing, da Du Pont e de uma sérice
de outras empresas multinacionais. O Japdo depende de seis grandes grupoes empresariais
e a Coréia de dez grandes empresas holding. Dessa maneira, agora e no préximo século
a posicdo de nosso pais na ordem polilica internacional sera em grande parte determinada
pela posi¢io das grandes empresas ¢ grupos de nosso pais. (STORY, 2004, p. 309).

A América Latina, em contrapartida, seria caracterizada “por uma espécie
de centralizagio imperfeita; algo como um bloqueio politico-estrutural a
centralizacdo do capital” (LESSA; DAIN, 1982, p. 223). O desenvolvimento
latino-americano mostrou-se incapaz de dar origem a grandes grupos empresariais
dotados de autonomia financeira e capazes de inovar tecnologicamente. Na regido,
o capital pouco centralizado foi pulverizado por um grande niimero de empresas
relativamente frageis financeira e tecnologicamente, e o Estado ou foi incapaz
ou nio teve por objetivo realizar uma politica de apoio a centralizagio de capitais.
E a fragilidade das empresas reflete-se na fragilidade das economias nacionais,
determinando sua inser¢dio periférica na economia mundial.

Concluindo, o projeto em curso na América Latina parece nio garantir
patamares razoaveis de crescimento, assim como também ndo contempla qualquer
politica nacional capaz de levar a regidio a superar sua posi¢io periférica na
ordem mundial. Quanto & Asia, pode-se afirmar que “a amplia¢iio do Centro so
ocorre a parlir de revolugdes nacionais ou de projetos nacionais de
desenvolvimento, como demonstram, neste século, os exemplos da Coréia ou da
China” (CARDOSO DE MELLO, 1997, p. 23). Em suma, enquanto a América
Latina parece reproduzir a falta de autonomia das nacdes, na Asia manifestam-
se casos hbem-sucedidos de superacio do subdesenvolvimento.
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TRANSFORMACOES CONTEMPORANEAS
NO EMPREGO

Marcio Pochmann'

esde o ultimo quartel do século passado o tema do emprego voltou
a estar na agenda dos debates pablicos. Diante do universo das

“transformagdes em curso do capitalismo contemporaneo, torna-se
imprescindivel ampliar o conjunto de variiveis a serem tratadas na analise do
trabalho, discutindo varios aspectos que definem e condicionam a sua situacio
na sociedade moderna.

Por conta disso, cabe considerar a natureza e o padrio de desenvolvimento
econdmico e social que passaram a ser conformados neste inicio de novo século.
Todavia, vale ressaltar que o momento atual do capitalismo assume uma fase
especial e, por conta disso, de dificil comparagio.

Quando se consideram os @iltimos trezentos anos de histéria do modo de
producio capitalista, pode ser notada a presenca de trés fases descontinuas de
uso e remuneragdo do trabalho, bem como de difusiio tecnolégica e organizagio
da produgiio. Na primeira revolugdo industrial e tecnolégica, no final do século
XVIII e inicio do século XIX, constata-se um perfodo extremamente rico do
ponto de vista das transformagdes no mundo do trabalho. Foi uma fase que
combinou a consolidagiio dos estados nacionais com o desenvolvimento de
unidades produtivas, fundamentalmente familiares, e com as primeiras
oportunidades de surgimento de institui¢des que viio representar os interesses
dos trabalhadores a partir dos sindicatos de oficio. Inegavelmente, a introducio
da mecanizag@o no processo produtivo (motor a vapor, tear mecénico. ferrovia,
entre outros) foi acompanhada de profundas transformacoes na histéria do
trabalho e do proprio capitalismo concorrencial, tendo por base o processo de
industrializacdo originario.

L. Prolessor do Instiutte de Economia e pesquisador da Centro de Estudos Sindicais ¢ Economia do Traballio

(CESIT) do TE-UNICAMP.
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Durante o final do século XIX e inicio do século XX, consagrou-se a segun-
da revolugio industrial e tecnolégica, que foi responsavel por significativas trans-
formagdes no conhecimento e por descobrimentos como a energia elétrica, o motor
a combustdo, o petrdleo, entre outros materiais. A partir dai, constituem-se as
bases da grande empresa capitalista, em meio ao avango da industrializagdo
relardataria em paises como Alemanha, Franca, Estados Unidos, Rissia, Japdo
e Nalia.

Ao invés das pequenas unidades de produgdo, ganham dimensio as grandes
empresas, responsiveis pela contratagiio ndo mais de 100, 200 trabalhadores,
mas de 50 mil, 100 mil. £ nesse novo lécus concentrado de trabalho que se
difundem as novas formas de representagiio, bem como a agdo por parte dos
trabalhadores — que siio, na verdade, os chamados sindicatos gerais.

Na realidade, tratava-se do novo sindicalismo, conformado por institui¢des
capazes de representar os mais amplos anseios dos trabalhadores e empregados,
nio mais diferenciando, como faziam os sindicatos de oficio, os trabalhadores
qualificados.

Ao mesmo tempo, no final do século XIX, foram lancadas as primeiras
bases de construcido dos chamados Estados de Bem-Estar Social (/e/fare State), a
partir da experiéncia autoritaria de Bismarck na Alemanha da década de 1880.
Assim, o modo de produgiio capitalista organizava-se com base na grande empresa,
sem mais capacidade de autocontrole via mercado e exigente de uma regulagio
pablica da competicio (OFFE, 1989; PRZEWORSKI, 1985).

Somente com a Depressdao de 1929, aliada as duas grandes guerras
mundiais e a alternativa ao capitalismo promovida pela Revolugido Russa, ¢ que
um conjunto de reformas civilizadoras foram levadas avante, especialmente nos
paises de capitalismo central. Assim, a partir do final da Segunda Guerra Mundial
(1939 — 1945), o capitalismo avangado conviveu com quase trés décadas
gloriosas, mais excegio que regra no registro do pleno emprego, numa repartigio
de renda menos desigual, no consumo de massa e na baixa pobreza (AGLIETTA,
1979; CASTEL, 1998).

Durante esse periodo, o desenvolvimento do sindicalismo moderno
caracterizou-se pela divisiio de tarefas. As que eram vinculadas & atua¢do mais
econdmica, como defini¢do do salario nominal e demais condigdes gerais de
trabalho, ficaram concentradas na atuagéo de natureza sindical, que tinha como
principal referéncia o contrato coletivo de trabalho.

Assim, a regulagiio pablica do mercado de trabalho tinha como um dos
prolagonistas o sindicalismo da grande empresa, ji que os trabalhadores de
micro e pequenos negocios dependiam mais da legis¢iio social e trabalhista.
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Nesse sentido, ganhou importancia a tarefa de natureza mais politica dos sindica-
tos, que, em associagdo com partidos politicos de hase operéria e popular, mobi-
lizavam a sociedade para a aprovagio de leis que generalizavam as conquistas
obtidas nas grandes empresas para o conjunto dos trabalhadores, o que garantia
a conformagio de um padrio de emprego mais civilizado.

Entretanto, desde o dltimo quartel do século XX, o padriio de acumulagio
capitalista vem sofrendo uma nova e importante fase de profundas transformacaes,
(ue se encontram fortemente influenciadas por uma terceira revolugio tecnolégica
(BELLUZZO, 1995; CHESNAIS, 1996). Em virtude disso, as analises sobre o
que vem ocorrendo do ponto de vista da sociedade e do emprego tornaram-se
mais complexas, niio apresentando, necessariamente, uma fnica visio.

Isso porque ha sinais até de regressiio social, hem como inovacées positivas
em relagdo ao trabalho, o que torna muito dificil — neste momento — antecipar
que tendéncia predominara (MASI, 1999; REICH, 1994). De uma maneira
geral, observam-se com maior destaque os sinais negativos no comportamento
do mundo do trabalho, especialmente em relagiio & formacio de um significativo
excedente de forca de trabalho.

Diante disso, optou-se por apresentar brevemente a tematica das mudangas
contemporaneas no emprego a partir de trés partes. Na primeira parte siio tratadas
as transformagdes mais gerais do emprego ao longo do século XX, enquanto na
segunda procura-se considerar o papel dos governos na repercussio das mudancas
no emprego. Na terceira e altima parte, considera-se rapidamente a convivéncia
paradoxal entre o excesso de mio-de-obra e as inovacdes tecnoldgicas.

O desenvolvimento capitalista tem por pressuposto a presenga inseparavel
do desemprego e o uso precario dos trabalhadores. Com isso, o curso das
transformagdes no mundo do trabalho sem a intervencio ptblica tende a se
processar de forma menos positiva para os trabalhadores.

Nota-se que, a partir do segundo pés-guerra e por quase trés décadas,
houve uma importante reagio social ao desemprego em massa. Por intermédio
dessa reacdio, a sociedade péde definir ndo apenas o tamanho do desemprego,
mas também as formas de convivéncia entre os que tinham ou nio emprego. Da
mesma forma. o desemprego foi assumido como um fendmeno social e de
caracteristicas coletivas. exigindo da sociedade um preparo para enfrenté-lo
sislematicamente.

59



Economia e prote¢do social: textos para estudo dirigido

Assim, abandonou-se a forma conservadora de abordar o desemprego,
como um problema individual, das pessoas que nfio querem trabalhar, ou mesmo
que cle se devia, fundamentalmente, & auséncia de qualifica¢éio por parte do
trabalhador. Desde o final da década de 1970, com o retorno do desemprego
em massa, foi introduzido o conceito da empregabilidade, que muitas vezes tem
sido apresentado como solugiio individual — o trabalhador que consegue elevar
sua escolaridade ou qualificaciio profissional teria maior empregabilidade, uma
vez que haveria emprego suficiente para a mio-de-obra de maior produtividade,
a ser obtida pelo investimento em capital humano. Em outras palavras, os
empregos estariam disponiveis e a espera da formacdo individual de cada
trabalhador desempregado.

Taxa de desemprego para trabalhadores com nivel educacional
superior (PEA de 25 a 64 anos), segundo paises selecionados
1996-2004

Alemanha Belgica Canada Dinamarca  Espanha LA Franga Iitia Japio Reino Suecia
Unido

B 1996 0 2004

Fonte: OCDE.

Acontece que a sociedade pode reagir diferente e impor um novo estégio
de integracdo social diante da desestruturagiio do trabalho. Sabe-se que os
principais atores sociais, identificados pelo capital. que detém os meios de
produciio, registram um momento de profunda incerteza em relagdo a qual sdo
as novas fontes de valorizagio.

Cabe inveslir em novas plantas produtivas, em novas tecnologias ou investir

os recursos disponiveis no mercado financeiro, na compra de agdes, na compra
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de outras empresas? Qualquer decisdo errada pode significar a faléncia ou até a
possibilidade de inviabilizar o negécio.

Ao mesmo tempo, observando-se o ator social referente aos governos,
constata-se uma profunda instabilidade politica. Quantos governos sio eleitos com
determinadas plataformas e terminam por colocar em pratica plataformas diferentes?

Por ser uma fase de profunda incerteza dos capitalistas e instabilidade
dos governos, nota-se o aprofundamento da inseguranca do ator social referente
ao trabalhador. Essa inseguranca diz respeito a possibilidade de o emprego, a
ocupagdo, a renda e as condigdes futuras de inserciio na sociedade serem cada
vez mais flexiveis ¢ incertas. Em sintese, os trés principais atores sociais na
sociedade capitalista combinam a incerteza do capital com a instabilidade dos
governos ¢ a inseguranga dos trabalhadores neste comego do século XXI.

Nzo hd ainda uma megatendéncia acerca da conformaciio dessa realidade
atual. Trata-se de um momento especial, em que existe dificuldade de se avaliar
0 que se manterd para o futuro se nio se levar em consideragio as formas de
reagdo social. Eric Hobshawm, um historiador importante, ji chamava a atencio
para a dificuldade de se entender mais ampla e profundamente os problemas
contemporaneos (HOBSBAWM, 1981).

Parece ser menos dificil olhar para o passado e procurar entender o (ue
ocorreu nos {ltimos cingiienta, cem anos. Entretanto, tende a ser mais dificil
avaliar o que ocorre nos dias de hoje, ja que se estd diante de um quadro de
amplas complexidades, e projetar o que deve ocorrer no futuro.

Apesar disso, prevalecem interpretacies variadas a respeito das perspectivas
apresentadas para as transformagéges que vém ocorrendo no mundo do trabalho
desde o final de século passado. De certa maneira, parte da literatura especi-
alizada trata do fim do emprego ou do fim do trabalho como uma forte critica ao
que foram as formas de integragio social do segundo pos-guerra.

[negavelmente, aquele padrio de integraciio social se mostrou incomparivel
na histéria do capitalismo mundial. Quando se encerrou a Segunda Guerra
Mundial, foi possivel combinar altas taxas de crescimento econdmico com o
quase pleno emprego da forca de trabalho e uma melhoria sensivel na distribuicio
de renda.

Mas essa experiéncia perdurou por menos de trés décadas. Da segunda
metade dos anos 1970 aos dias de hoje, completam-se outras trés décadas em
que se destaca o novo conceito da globalizagiio, que se refere ao inegdvel
acirramento da competigdio entre as nages ¢ a concentracio do capital. Nesses
altimos trinta anos, verifica-se uma répida centralizacdo e concentracio das
ricquezas em torno das instituicdes financeiras.
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As grandes corporagdes mundiais respondem cada vez mais pelo comércio
mundial e pelos investimentos realizados no mundo. Por conta disso, o momento
atual de concentragiio de riqueza e poder internacional ndo encontra paralelo
histérico.

Juntamente com esse momento de ampla concentragio e centralizagdo de
capital, percebe-se que ndo hi uma melhor utilizagdo dos recursos produlivos.
Em grande medida, destaca-se o retorno do idedrio de que o mercado € o locus
privilegiado da melhor alocagéo de recursos. No entanto, esse predominio nédo
tem permitido uma melhor alocagdo e uso dos recursos produtivos; nem mesmo
da forga de trabalho.

Ao se focalizar a palavra “globalizagfio”, percebe-se a valorizagdo do
“conceito de “mercado”, que se torna um ator inquestionavel. Nos periddicos,
fala-se que “o mercado estava nervoso”, “as bolsas de valores gostaram das
medidas do governo” e assim por diante, sem se perceber que o mercado ¢ uma
instituicio abstrata, nio sendo o arbitro do comportamento da sociedade.

Apesar disso, ele tem sido usado como arbitro paraa alocagdo de recursos
e uso da forca de trabalho. Percebe-se, entdo, que se vive um momento de
contradicdio, uma vez que a indicagdio do mercado sobre a alocagdo dos recursos
nio vem acompanhada de altas taxas de crescimento econbmico.

Mesmo assim, a sociedade tecnologicamente mais avangada vem ampliando
sua capacidade de produzir mais com menos ocupados, o que reduz o trabalho
penoso. Isso, obviamente, nio se verifica em sua totalidade.

Percebe-se, até, o aumento do tempo de trabalho em paises como Estados
Unidos e Inglaterra, que convivem com a piora da distribui¢do de renda. Apesar
das oportunidades colocadas pelo avango tecnolégico, amplia-se o quadro de
desemprego como um fenémeno quase mundial. Isso porque, em cada pais, ele
apresenta maior ou menor gravidade.

Embora seja um fenémeno de ordem mundial, isso ndo significa que o
desemprego tenha causas idénticas. Alega-se freqiientemente que, sendo ele um
problema mundial, ndio haveria alternativas do ponto de vista do espago nacional.

Sugere-se, com isso, que o desemprego é o dnus do progresso. Mas ha
experiéncias de paises em que o desemprego € recente, caso dos paises capitalistas
avancados. Entre as décadas de 1950 e 1970, a taxa de desemprego foi muito
haixa.

Em paises como a Alemanha, ela atingiu ndo mais que 1% da PEA
(Populaciio Economicamente Ativa), o que significa dizer que de cada 100
trabalhadores alemdes apenas um estava na situaciio de desemprego. Mesmo
paises com problemas sérios no mercado de trabalho. como a Itilia, registraram
como média de desemprego em torno de 3% da PEA.
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Depois da década de 1970, a taxa de desemprego voltou a crescer e a
ficar proxima dos 10% da PEA. Isso sem considerar que os indicadores de
desemprego, segundo as metodologias usadas para medir a auséncia de postos
de trabalho para todos, parecem estar defasados.

Nas economias desenvolvidas, as metodologias para a medi¢io do
desemprego foram criadas ainda no inicio do século XX e difundidas no segundo
pos-guerra, quando se difundiu o pleno emprego. No caso do desemprego, havia
politicas publicas, como o seguro-desemprego, permitindo ds pessoas nio mudar
profundamente o seu padrio de vida.

Mais recentemente, avangam outras formas de ocupagfio, que muitas vezes
se assemelham mais ao desemprego do que a um posto de trabalho. Mesmo
assim, as estatisticas tradicionais medem-nas como emprego, quando talvez fossem
uma forma de desemprego disfarcado. No Japdo, por exeémplo, quando uma
trabalhadora perde o emprego, ela ndo ¢ identificada como desempregada pelas
pesquisas oficiais (a mulher desocupada ¢é considerada “inativa™). Ja nos Estados
Unidos, o enorme segmento de presidiarios ndo faz parte do desemprego.

A metodologia em si pode dificultar a identificagiio generalizada do tamanho
do desemprego. De qualquer forma, segundo a OCDE, em 2005 havia quase 22
milhdes de pessoas desempregadas no conjunto dos sete paises mais ricos do
mundo. Mas, independentemente das dificuldades de comparaciio, torna-se
importante considerar o fato de o desemprego de massa ser um fenémeno que
relornou recentemente aos paises desenvolvidos, e suas causas se encontram
associadas ndo apenas a renovacio tecnoldgica, mas em hoa medida ao ritmo
mais moderado de expansiio econdmica.

Caso se considere um outro conjunto de paises, como os de economia
planificada — os chamados ex-socialistas —, nota-se que o registro do desemprego
chegou a 20% da PEA. Nesses paises, sem muita tradicio de medidas do
desemprego tendo em vista a longa convivéncia com o pleno emprego, o
desemprego em massa mostrou-se um fenémeno muito recente, associado a
transicdio de uma economia planejada para uma economia de mercado.

A queda do muro de Berlim, por exemplo, inaugurou um novo periodo
para as economias ex-socialistas, com o desemprego tendo uma presenca
marcante. Suas causas, no entanto, se associam ao processo de transi¢iio por
que passaram esses paises, como a desestruturagfio que se processou na Russia,
que, em apenas (rés anos, de 1992 a 1995, destruiu cerca de 40% da sua
produg¢do nacional.

Por fim, considerando-se um outro conjunto heterogénco de paises
conhecido por Terceiro Mundo, percebe-se a auséncia historia do pleno emprego.
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Mesmo durante o forte avanco econdmico, como no caso do Brasil, que foi o pais
do Terceiro Mundo que levou mais avante o processo de industrializagiio, o
desemprego ¢ a precarizaciio da forga de trabalho estiveram em alta.

Namero tolal de desempregados, segundo paises selecionados
1996-2005

Em milhoes
Paises I 1996 2000 2005
OCDE 36,0 31,3 ) 363
Alemanha 3.5 3.0 3.9
Bélgica 04 0.3 0.4
Espanha 35 1.9 " 19
Franca 32 2,5 2.7
Holanda 0.4 0.2 0.4
lalia 2.7 25 19
Japao 23 3.2 29
Reino Unido 3,0 1.6 15
Suécia 0.3 0.2 0.3
Uniao Européia (15) 18,1 13,6 14,6
Estados Unidos 72 5.7 7.6

G7 225 19.8 21,7

Fonte: OCDE. Perspectives de l'emploi (varios anos).

Em sintese, esse ¢ mais ou menos o quadro de complexidade no qual o
desemprego se caracteriza como um fenémeno mundial. Embora seja um
problema generalizado por vérios paises, ele possui causas e receitas que nao
sdo (inicas, como muitas vezes apresentam as teses de desregulamentagdo do
mercado de trabalho e da reducdo do custo do trabalho.

A nova ordem econdmica e 0 emprego

Uma outra hipétese de interpretagiio das transformages do mundo do
trabalho neste comeco de século se relaciona ao avango da globalizagdo. Mesmo
sendo um processo relativamente difundido em todas as nagoes, percebem-se
diferengas nacionais expressivas,

No caso do emprego da forca de trabalho. deve-se considerar a modalidade
de insercdo de cada pais na economia internacional. Isso porque ha experiénci-
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as exitosas, como as dos Estados Unidos, do Japdo e do Canadd, que nas duas
ltimas décadas tiveram um aumento na quantidade dos empregos industriais, a
despeito de muitas vezes se acreditar que o setor de manufatura nio gera mais
postos de trabalho. Atualmente, os trés paises juntos tém cerca de 38 milhges
de trabalhadores na inddstria, enquanto em 1970 eram 34 milhdes de
industriarios.

Para paises como Alemanha, Italia e Inglaterra, percebe-se uma redugio
no volume de empregos na indistria, que passou, no mesmo periodo, de 24
milhGes de trabalhadores para menos de 18 milhGes. Diante disso, nota-se que,
dependendo do modo de insergio de cada pais na economia mundial, os
resultados podem ser positivos ou negativos para o emprego.

Os paises que conseguem proteger o seu parque produtivo podem ter
mais &xito no comportamento do emprego. Isso ocorre, em primeiro lugar, porque
se assiste ao avango de uma ordem internacional conservadora, que valoriza
muito mais os mecanismos de valorizacédo financeira do que os produtivos.

Tal ordem internacional, que valoriza a liquidez, a aplicagdo, o retorno
rapido dos recursos e a alta rentabilidade, revela que o baixo crescimento
econdmico faz com que, analogicamente, o “bolo” da economia ndo cresga
significativamente. Quando um pais cresce mais que outro, participa mais,
aumenta a sua participa¢iio no bolo da riqueza mundial, um outro pais,
conseqiientemente, reduz a sua participagiio nessa riqueza mundial.

Em outras palavras, a taxa de crescimento inferior a de outros paises faz
com que alguns tenham mais sucesso que outros nessa ordem internacional. Por
conta disso, observa-se que regides como Africa ¢ América Latina se colocam
como perdedoras no processo de globalizagdo. J4 os paises asidticos, apresentam,
em geral, um sucesso na organizaciio econdmica ¢ na geragdo de emprego.

Cabe acrescer ainda que o processo de financeirizaciio da riqueza termina
conformando uma nova fase, de desterritorializacdo da produgio e globalizacio
do padrio de consumo dos ricos. Nesse contexto, as politicas de valorizagio
financeira terminam por destruir os pressupostos bésicos que garantiram o pleno
emprego do segundo pos-guerra, quando se difundiu o padrio de industrializa¢ao
norte-americano para a Europa e, posteriormente, na década de 1950, para
algumas economias periféricas, como Brasil, Argentina, México ¢ Africa do Sul.

Verifica-se, assim, que o pressuposto de alcance do pleno emprego esta
associado a defesa de politicas macroecondmicas de crescimento econdmico,
em raziio do temor de que os paises repetiam a histéria dos anos 30, de forte
desemprego. A defesa do crescimento econdmico foi um compromisso das
sociedades democraticas do segundo pas-guerra.
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Mas ele por si s6 nio gera emprego suficiente para todos. O problema do
emprego ndo ¢ exclusivamente de ordem econdmica, mas também um problema
politico. Ao se avaliar como o emprego se comportou entre 1950 e 1973 nas
sete principais economias mundiais, nota-se que o estoque de emprego de 1950
cra maior que o da década de 1970, salvo na Alemanha e nos Estados Unidos.

Com o decréscimo do emprego privado, como foi possivel chegar ao pleno
emprego se o setor privado niio gerou ocupagfio? A alternativa passou pela atuagio
do Estado, com a politizagiio das relagdes sociais, que terminou viabilizando
oportunidades de ocupagio até entdo inimaginaveis.

Gasto total do setor publico como proporcao do PIB, segundo
paises selecionados

1913-2003
%
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Fonte: Maddison {1991}, OCDE (varios anos).

Ao final da década de 1920, a quantidade de recursos transferida para o
Estado (carga tributaria bruta) nos paises desenvolvidos ndo alcangava mais de
10% do produto. Desde o segundo pés-guerra, a carga tributaria dos paises
ampliou-se de 35% para 52% do PIB, permitindo que o Estado formasse os
fundos publicos responsiveis pelas transferéncias de renda e fundamentais para
retirar do mercado de trabalho a parcela da populagio que o pressionava.

Nesse sentido, destacam-se as pessoas mais velhas, que foram aposentadas
¢ passaram a viver com alguma renda fora do mercado de trabalho. Junto com
as pessoas del'mais de 55 anos de idade que sairam do mercado de wabalho, os
adolescentes e jovens que anteriormente pressionavam o mercado de trabalho
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também passaram a dispor de mecanismos de transferéncia de renda, responsa-
veis por seu ingresso mais tardio no mercado de trabalho.

Também coube ao Estado a responsabilidade pelo aumento dos
investimentos piiblicos, criando empresas estatais que também geraram novos
postos de trabalho. Da mesma forma, o emprego publico foi ampliado por conta
do crescimento dos gastos com educacio, satde, habitagiio e transporte.

De cerca de 5% da populagio ocupada, a participagio do emprego no
setor piiblico aumentou para 20% e, em alguns casos, para até quase 40%. Mas
isso somente foi possivel por uma decisio politica, na forma de um acordo social
que permitiu, de um lado, que os sindicatos abandonassem as teses da Segunda
Internacional Comunista e passassem a concretizar as idéias de redistribuir a
produtividade das empresas.

Por outro lado, as empresas aceitaram a presenca dos sindicatos, a
realizagdo de contratos coletivos de trabalho, ou seja, a democratizacio das
relagges de trabalho e, mais do que isso, os empresérios aceitaram pagar impostos.
Obviamente, o aumento dos impostos permitiu ao Estado o exercicio das politicas
ptblicas em geral, responséveis pelo alcance do pleno emprego.

Desde a década de 1970, com o predominio das politicas neoliberais,
justamente um dos pilares do compromisso do pleno emprego foi atacado. As
experiéncias das duas iiltimas décadas mostram que os paises fizeram reformas
tributdrias regressivas, reduzindo a participagdo do imposto direto na renda e
aumentando os impostos indiretos. Para grande parte dos gastos piblicos nos
paises desenvolvidos, hd um maior comprometimento com encargos financeiros
a serem pagos ao sistema financeiro (BRAGA, 2000; VILARREAL, 1984).

Também em relagiio ao pressuposto basico do emprego pitblico associado
aos investimentos a partir das empresas estatais, contata-se que a privalizagio
ampliou o nimero de trabalhadores desempregados. Nesse sentido, as mudangas
na reorientagio do papel do Estado terminaram restringindo mais o COMpromisso
das politicas piiblicas com o pleno emprego.

Nao causa surpresa reconhecer que a questio da baixa geragiio de empregos
também foi levada ao funcionamento do mercado de trabalho. As solugdes mais
recentemente apresentadas apontam para a revisio do direito do trabalho e das
formas de funcionamento do mercado do trabalho. Ou seja: reduzir parte dos
direitos sociais e liberalizar o funcionamento do mercado de trabalho para ver se
se reverte o desemprego.

O custo do trabalho, por exemplo, pode ser compreendido por uma parte
dos rendimentos do trabalho, dos salarios nas suas mais diferentes formas e. por
outra parte, por mecanismos de financiamento de politicas ptiblicas, como satide,
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educacfio e lazer. A experiéncia mais recente tem sido o corte de parte dos cha-
mados encargos sociais.

Mesmo assim, isso ndo significou uma melhoria do nivel de emprego. Na
Franca, por exemplo, a redugiio dos encargos sociais néo fol acompanhada da
diminui¢do do desemprego, uma vez que a redugiio dos gastos na contratagdo
terminou sendo absorvida pelas margens de lucros das grandes empresas.

Ha hoje, ademais, uma certa acomodagio com o tipo de ocupagdo que a
economia esta gerando. Do periodo em que os empregos eram predominantemente
regulares, de jornada plena e salérios adequados, passou-se para os empregos
parciais, com jornada reduzida e salarios comprimidos.

Além disso, grande parte das pessoas incorporadas a esse tipo de ocupagdo
nfio tem acesso aos mecanismos de previdéncia e seguridade social em geral. O
quadro mais atual mostra uma certa regresséo em relagdo ao que foi a experiéncia
no mundo do trabalho do segundo poés-guerra.

Mas, se depender do mercado, dificilmente se deve encontrar uma situagdo
mais avangada que a atual. A alteragdo do curso da desvalorizagdo do trabalho
depende da capacidade de reaciio social, que, alids, tem sido reduzida.

Podia-se imaginar que, ao chegar ao patamar de 10% de taxa de
desemprego, os paises desencadeariam uma forte reagdo social. Isso, contudo,
nio tem se verificado de maneira ampliada. Ha mobilizaces sociais importantes,
mas que se mostram parciais e focalizadas, incapazes de articular a insatisfagdo
existente com um projeto politico alternativo, comprometido com o pleno
emprego.

Diferentemente do segundo pés-guerra, niio se verificam as mesmas
condicionalidades que resultaram na conformagio de uma maioria pragmatica
em torno do combate ao desemprego. Naquela oportunidade, a sociedade havia
convivido com o horror de duas guerras mundiais, com uma forte depresséo
econdmica em 1929 e com a existéncia de uma alternativa politica representada
pelo comunismo a partir da Revolugdo Russa (1917).

A solugio desse complexo quadro atual se encontra diretamente associada
a capacidade de reagio da sociedade. Os condicionantes sdo de novo tipo, como
o comprometimento do meio ambiente, o terrorismo, as migragdes internacionais
e os riscos de crises especulativas a partir do esgotamento do padrdo de
acumulagiio produtiva (fordismo) e da desconexio da valorizagdo financeira.

Quando a sociedade voltar a se conscientizar de que tem capacidade para
enfrentar a complexidade das transformagdes do mundo do trabalho, certamente
serd possivel avancar para condigdes mais satisfatérias que as atuais. Isso pode
ocorrer mais rapido do que se imagina.
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Govemos e mudancas no emprego

A disseminagao da globalizaciio impée restrigdes 4 atuaciio dos governos,
o que ¢ diferente da imposigio neoliberal generalizada de que nio ha alternativas
a serem perseguidas. O exemplo francés, durante o governo de Leonel Jospin,
indicou a opciio pela redugdo da jornada de trabalho para 35 horas, sem reducio
de remuneragio, e pelo avanco dos subsidios A criacio de mais empregos no
setor piblico. Sabe-se que, isoladamente, essas duas medidas nio vio,
obviamente, resolver o problema do desemprego francés, mas elas indicam a
contraposicio relacionada a experiéncia neoliberal de ﬂcxl]nhmgao e desproteciio
dos trabalhadores.

Da mesma forma, deve-se considerar os modelos de geracio de empregos
e a capacidade de intervengdo dos governos nas transformacées no mundo do
trabalho. De um lado, por exemplo, ganha dimensio a posicio defendida por
algumas instituigdes multilaterais (BIRD e FMI), que procuram enfatizar os méritos
do modelo norte-americano por sua capacidade de gerar muitas e diversas
ocupagdes e que parece conviver com uma taxa de desemprego relativamente
menor que a dos paises europeus.

Deve-se destacar, no entanto, que a taxa de desemprego nos Estados
Unidos — ao redor dos 5% da PEA — nio é, necessariamente, haixa, por ser
uma medicdo relativamente restrita, pois hi indicagdes de que ela chega a atingir
0s 13% da Populagdo Economicamente Ativa dependendo do parametro utilizado.
Da mesma forma, percebe-se que o rebaixamento dos salarios e o avanco da
Jornada parcial de trabalho possibilitaram a ampliagio da quantidade de
empregos, geralmente associada a precarizacio.

Na Europa, o modelo de geragiio de empregos ¢ geralmente relacionado
as restrigdes de um mercado de trabalho rigido e pouco atrativo aos investimentos.
Apesar disso, ainda que as taxas de desemprego sejam relativamente mais altas
que nos Estados Unidos. ¢ importante ressaltar que o nivel de precarizacio é
bem inferior.

A despeito do debate polarizado em torno da capacidade de geracio de
postos de trabalho, deve-se considerar o potencial de enfrentamento da
desvalorizacio do trabalho relacionado i imposi¢o de uma profunda transferéncia
de renda entre os que permanecem ocupados (patrdes e ocupados com alta
remuneraciio) e os que passam a ser donos dos organismos produtivos e nio
financeiros. Mas isso significa o estabelecimento de um novo patamar
redistributivo



Saida parecida verificou-se na crise do emprego durante a década de 1930,
quando se chegou ao momento em que ou se definiam medidas alternativas de
enfrentamento da gravidade social ou o aprofundamento da degradagio social
poderia levar a outros caminhos impensados. Com o estabelecimento de um
novo patamar redistributivo, por meio de uma profunda reforma tributéria, tornou
possivel o financiamento tanto de novas formas de ocupagiio como a retirada de
pessoas do mercado de trabalho (criangas ¢ adolescentes, idosos, doentes, entre
outros). Com a carga tributaria aumentando de 15% para 38% ou 40% do
produto, os fundos piiblicos foram capazes de responder efetivamente ao
movimento de desvalorizagiio do trabalho.

Nos dias de hoje, uma nova rodada de tributagio sobre os ricos e as
operagdes financeiras e especulativas concederia maior capacidade de intervengéo
sobre os rumos das transformacdes do mundo do trabalho. A economia solidaria,
por exemplo, poderia perfeitamente se encaixar nessa via de fortalecimento dos
novos rumos para o trabalho no comego do século XXI.

Mas para isso é necessaria uma reacdo social. As instituigdes de
representagio de interesses, como os partidos politicos e sindicatos, sdo
fundamentais para avancar nesse sentido. Sem a recuperagio do Estado,
dificilmente havera saida menos degradante para o trabalho, sobretudo com os
grandes monopdlios internacionais a interceder em qualquer pais do mundo.

Excesso de trabalho e inovagao técnica

0 avanco da tecnologia no mundo vem acompanhado, paradoxalmente,
da elevagdio ou manutengio de altas jornadas de trabalho, gerando uma
concentracgiio desproporcional do tempo de trabalho.

Inegavelmente, a jornada de trabalho e as horas-extras sdo instrumentos
de administracio do uso e da remuneragio da méo-de-obra. Ndo ha davidas de
que a reducgdo da jornada, por si s6, seja capaz de resolver o curso da
desvalorizacio do trabalho. Percebe-se que alguns paises, mesmo os de
capitalismo avangado, vém convivendo com altas jornadas de trabalho. De um
lado, os ocupados com jornada integral e, de outro, acueles com emprego parcial,
irregular e por conta propria. No caso do trabalhador por conta prépria, embora
seja quem determina a longevidade do tempo de trabalho, ele acaba com uma
brutal intensificacfio do trabalho. Quando se compara a jornada total de trabalho
entre os que tém emprego regular e irregular, percebe-se o diferencial de jornadas
de trabalho. Assim, quanto mais avanca a flexibiliza¢do do mercado de trabalho,
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com a desregulagio dos direitos sociais e trabalhistas, maior tende a ser o tempo
de trabalho.

A diminuigdo desse tempo & importante para permitir uma maior
incorporagdo de ocupados, mas seu sucesso depende do modelo adotado. Quando
hé& uma redugao da jornada acompanhada do salrio, geralmente tende a ocorrer
uma queda maior na remuneragio e, posteriormente, do emprego, uma vez que
o empregado com jornada menor tendera a buscar o complemento salarial perdido
por meio de uma jornada suplementar. '

Nos tiltimos 25 anos, constata-se que ha uma tendéncia de diminuigfio da

jornada de trabalho em vérios paises desenvolvidos. Mas uma forte parcela do

tempo ainda prevalece comprometida com o trabalho, até porque parte da
queda da jornada anual de trabalho se deve a maior presenga de contratos com
tempo parcial.

jl Numero médio de horas trabalhadas no ano por pessoa
empregada, segundo paises selecionados
1979-2005

Média de Horas

2200 -

000 o

1600

1600 =

460 o

1200 T T T T T T T T T 1
Alemanha Canadd FuA Franga Holanda Idlia Japio Noruega Reino Sudcia

Unido
—o— 1579 A 1994 2005

Fonte: OCDE (vdrios anos).

Ademais, percebe-se também que o acirramento da competigiio no interior
do mercado de trabalho tende a reduzir a taxa de salario dos ocupados. Com
menor remuneragéo, os ocupados consomem menos, desestimulando a produgdo
e os lucros, o que, por sua vez, desacelera o nivel de emprego. Mas também a
redugiio da jornada sem reducdo do salario, feita sem ganhos de produtividade,
pode impor custos maiores ¢ perda de competitividade. O resultado final podera
ser a queda e ndo a elevagio agregada do nivel de emprego.
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Em sintese, a questdo do tempo de trabalho e sua relagdo com o maior
nivel de emprego depende de um conjunto de fatores. Nesse sentido, € importante
fazer mencio & atual crise do sindicalismo nos paises mais desenvolvidos.

De certa forma. os sindicatos convivem num ambiente muito desfavoravel
para o emprego da mio-de-obra, ao mesmo tempo em que a passagem para a
sociedade pos-industrial passa a exigir novas formas de organizagdo dos
trabalhadores, especialmente nas atividades tercidrias e em empreendimentos
constituidos em redes de produgdo mundial.

Simultancamente a pressio pela desregulagéo piiblica do trabalho, alteram-
se fundamentalmente sua gestio e organizaciio, impondo aos sindicatos maiores
dificuldades para liderarseus associados. Nio obstante a luta histérica do
sindicalismo pela redugio do tempo de trabalho, prevalecem obsticulos
importantes para que ela ocorra no mesmo ritmo do crescimento da sua
produtividade.

Por fim, convém também destacar que a redugdo da jornada de trabalho
se relaciona também com o tempo de nio trabalho (lazer, convivio familiar,
educaciio, entre outros). No perfodo mais recente, percebe-se que, no Brasil, ha
uma pressio maior por mais tempo de trabalho, que parece ter se elevado para
varios segmentos de ocupados. Sdio os casos dos ocupados com jornada
extraordindria, dos aposentados que continuam trabalhando e dos que possuem
duplo emprego. Com uma jornada equivalente a seis horas didrias — 30 horas
por semana —, seria possivel que todos no Brasil pudessem ter trabalho.

Consideracoes finais

De acordo com as paginas anteriores, as transformagdes no mundo do
trabalho tém resultado em situagdes mais desfavoraveis a quem depende da sua
propria forca de trabalho para sobreviver. Mas esse ndo parece ser o inico
caminho. Onde hi esforco nacional para o enfrentamento do problema do
emprego, por exemplo, verificam-se resultados superiores.

Para isso, torna-se fundamental a conformagdo de uma nova maioria
politica, com a convergéncia em torno da homogeneizagao dos interesses em
prol da condugio piblica das mudangas do mundo do trabalho. O sindicalismo
continua tendo uma atuaciio destacada nessa conformagdo, a despeito das
dificuldades que os sindicatos 1&m encontrado.

Da mesma forma. nota-se a divergéncia tanto no diagnéstico como nas
propostas de intervenciio sobre as mudangas no mundo do trabalho. Enquanto
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perdurar a polariza¢iio de propostas, dificilmente mudara a capacidade de inter-
vengdo piiblica. Embora tecnicamente as solugdes sejam conhecidas, politica-
mente elas ainda ndo foram constituidas, impedindo que o curso das transfor-
macdes aponte mudancas positivas para todos.
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CARACTERISTICAS FUNDAMENTAIS DO CRESCIMENTO

Francisco Luiz C. Lopreato’

do se pode entender o desenvolvimento da economia brasileira sem
conhecer os tragos gerais da realidade internacional. O quadro mais
amplo da economia mundial serve para balizar as diretrizes do
e desenvolvimento adotado por um pais periférico. Nio se deve deduzir

padra
dai uma falta absoluta de raio de manobra e incapacidade de determinacio das
linhas de politica econdmica no pais periférico, mas levar em conta os limites a
liberdade de agéo e a forma de insercio externa dados pelo movimento interna-
cional. Assim, as condigdes de crescimento da economia brasileira sio sempre
datadas historicamente e devem ser pensadas a luz do quadro internacional.

A economia mundial no pés-guerra foi marcada por condigges particula-
res em razio da assimetria do poder americano. O enfraquecimento das demais
poténcias capitalistas deixou os Estados Unidos como o grande responsével por
definir as regras monetarias e financeiras e comandar a reconstrucio mundial.
A fase de acelerado crescimento a partir dos anos 50 foi calcada, funda-
mentalmente, na lideranga industrial e na difusiio dos padrdes industrial e de
consumo americanas para as demais economias.

O desafio do pés-guerra era reconstruir os paises capitalistas e ganhar
condi¢des de concorréncia diante das grandes empresas americanas. Tratava-se
de construir a estrutura industrial, liderada pelos setores metalmecanico e
petroquimico, a semelhanca do pais lider, no qual despontava a for¢a do setor
de bens de capital e a rapida expansio do setor de bens de consumo duraveis.

1. Professor do Instine de Economia ¢ pesquisador do Centro de Conjuntura Evondmica (CECON) (do 11-

UNICAMP.
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A tarefa de reconstrucio foi facilitada pelo apoio financeiro americano e pela
estabilidade das regras monetérias e do padrio tecnolégico conhecido desde a
segunda Revolugiio Industrial. O crescimento explosivo dessa estrutura industrial
foi possivel gracas a duas condigdes hasicas: em primeiro lugar, o avango do pro-
gresso téenico e dos ganhos de produtividade e, em segundo, a expansdo do comér-
cio mundial e da internacionacionalizagio do capital produtivo, com as grandes
empresas americanas e européias transferindo parte da capacidade de produgdo a
outros paises em busca de novos mercados e de lucratividade.

A integraciio desses dois circulos virtuosos® garantiu o crescimento quase
continuo do setor industrial e o alto nivel de emprego, acompanhado de ganhos
reais de salario e aumento da receita fiscal. O capitalismo viveu sua idade de ouro
com o avango dos investimentos e do consumo, as altas taxas de crescimento do
produto, a estabilidade da inflagdo e das taxas de juros e a montagem de um
Estado Social comprometido com a manutengio do pleno emprego.

O comportamento da economia mundial gerou condigdes favoraveis para
os paises fora do centro. O desafio estava em responder criativamente ds oportu-
nidades, aproveitando as brechas do movimento capitalista, e avangar no pro-
cesso de industrializa¢io em busca de uma estrutura industrial semelhante as
dos paises desenvolvidos. A Cepal, desde o manifesto de 1949 de Raul Prebish,
defendeu a industrializagiio como forma de superar o atraso em relagdo aos
paises mais adiantados. Nio seria ficil a tarefa das economias de capitalismo
tardio, como a brasileira, que niio haviam acompanhado o progresso tecnolégico
mundial e ndo dispunham de formas proprias de alavancagem financeira. A
construgio de uma economia industrializada exigiria romper os gargalos da
tecnologia e do volume de capital necessdrio & montagem da industria pesada.

As economias de capitalismo tardio, diante da obrigacdo de atender a
esses requisitos, tornaram-se dependentes da agfio do Estado e do capital
internacional. Assim, o projeto de desenvolvimento subordinou-se, de um lado,
A constituicio de condiges politicas e financeiras do Estado, responsével por
alinhavar as regras de associagio com o capital privado nacional e o estrangeiro,
além de fornecer a infra-estrutura e parte do crédito de longo prazo as atividades
prioritarias. A presenca do Estado no apoio ao desenvolvimento nio era estranha
a légica econdmica dominante no mundo. A preponderincia das idéias
keynesianas, aliada a construgio do Estado do Bem-Estar Social e ao esforgo de
reconstruciio do pos-guerra, consagrou o poder de regulagiio e o papel ativo do
setor piblico no estimulo ao crescimento e a sustentagiio do pleno emprego. A

2. CL Fajnsylber (1983),

78



Caracrer:sr;cas fundamenrars do crescimento da economia brasn‘erra no per:odo 1950!1980

especificidade dos paises atrasados estava na fragilidade do setor privado naci-
onal e na diversidade de frentes de atuacio do Estado.

0 apoio do capital internacional, de outro lado, era determinante na luta
pela industrializagdio. A dependéncia financeira e tecnolégica colocou barreiras
a solugio desenvolvimentista ndo articulada com o capital estrangeiro. O momento
favoravel da economia mundial, de acirramento da concorréncia intercapitalista
ao nivel global, viabilizou o apoio internacional e abriu espacos ao desenvolvimento
do projeto nacional. O caminho, dado por circunstincias histéricas favoraveis,
estava aberto ao Pais e a luta em defesa da industrializagdo poderia, agora,
ganhar o folego ndo existente na era Vargas, quando, apesar da clareza existente
em relacdo a necessidade de garantir o avango industrial, o projeto esharrou em
dificuldades de financiamento e de disponibilidade de tecnologia. A conseqiiéncia
foi o crescimento limitado da inddstria, incapaz de dar um salto e internalizar os
setores de maquinas e equipamentos e responsavel por definir uma estrutura
industrial complexa, em condigdes de responder is demandas de expansio
econbmica.

O Plano de Metas

O governo Juscelino, com o Plano de Metas (1956/1961), aventurou-se
num projeto de desenvolvimento voltado a construgio de uma nacio indus-
trializada. As barreiras ao avango industrial enfrentadas no periodo anterior
foram superadas e o governo conseguiu viabilizar politicamente a alianca de
interesses em favor da industrializagiio, definindo bem os espacos de atuaciio do
Estado, do capital privado nacional e do capital estrangeiro.

A énfase da politica de investimentos privilegiou um conjunto de metas,
altamente integradas entre si, com projetos concentrados no tempo e em poucos
segmentos, assegurando um encadeamento dindmico entre os vérios segmentos.
As principais metas, além da construgio de Brasilia, podem ser classificadas em
trés grandes grupos®. Primeiro, os investimentos piiblicos nas éreas de energia e
transporte. Segundo, a ampliagdo ou instalagdo de novos e importantes segmentos
de bens intermedidrios, com destaque para as dreas de siderurgia, cimento,
minerais ndo-metalicos, dlealis, papel e celulose, borracha e fertilizante. E,
finalmente, o conjunto de metas relacionadas a indistria de hens de capital,
compreendendo a construgdo naval, a indistria mecanica e a de material elétrico

3. CIL Lessa (1975).
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pesado, além da indistria automobilistica’ . Essa pode ser considerada a meta
mais importante do programa por seu peso e ligagdes para a {rente e para tras na
estrutura industrial, principalmente quando se leva em conta que o plano definia
metas de produgio expressivas e altos indices de nacionalizagdo.

O programa de governo logrou alterar e dar complexidade a estrutura
industrial entdo vigente. I verdade que as mudangas j4 se eshogavam desde os
anos anteriores e o sinal mais evidente disso foram as propostas de expansio da
indistria pesada alinhavadas por Vargas. Mas s6 no Plano de Metas a estrutura
industrial brasileira internalizou os trés segmentos de uma economia industrial
madura (bens de capital, bens de consumo duréveis e bens de consumo néo-
duréveis) e alcangou maior autonomia na dindmica de acumulagdo perante o
exterior. ‘

Os limites do processo de industrializagfio, no entanto, eram evidentes. O
baixo peso do setor de bens de capital e a incapacidade de gerar inovagdes
tecnolégicas o diferenciaram da realidade dos paises avangados. O setor industrial,
em particular a industria de bens de capital, nio era capaz de sustentar o
crescimento por um periodo maior sem pressionar o balango de pagamentos
nem gerar internamente as inovagdes de processos e produtos. Nesse sentido, a
industrializagdo, apesar de mudar a dindmica econdmica do Pais, teve um carater
limitado e dependente da articulagdo externa.

O processo de construgfio de uma nago industrializada s6 se revelou
vidvel quando a conjugagio favoravel das condigdes externa e interna coroou o
esforco do Estado na condugio do projeto de desenvolvimento nacional. O Estado
mostrou-se capaz de definir, no plano politico, as aliangas e o apoio ao setor
industrial, bem como estabelecer a base financeira de sua agdo. A montagem
dessa estrutura, no entanto, encontrou sérios limites e obrigou Juscelino a negociar
o Plano de Metas e caminhar nas brechas abertas pelo pacto de poder. O Estado,
sem romper com os interesses previamente estabelecidos e consagrados na alianga
politica que The deu sustentaciio no Congresso, nio teve forgas para gerar uma
base sélida de financiamento e foi obrigado a conciliar o papel de lideranca do
movimento de expansio industrial com o respeito aos acordos definidos por
outros interesses nio diretamente envolvidos no projeto de desenvolvimento.

O governo evitou incorrer no risco politico de romper os acordos com
esses setores e se manteve fiel a decis@o de nfo mexer com os interesses
agrarios, de respeitar a programacio tradicional de gastos orgamentarios, de

1. A indastia automobilistica & incluida ne setor de hens de capital em fungio da alta ponderagio da producio de
caminhies no total.
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ndo alterar as bases do federalismo fiscal e de nio tocar na politica de precos
e tarifas piblicas responsavel por subsidiar o custo de vida dos trabalhadores
e apoiar o capital privado. A auséncia de rupturas e a limitacio financeira nio
impediram o aumento dos gastos piiblicos e a continuidade dos COMPromissos
previamente assumidos com os selores prioritarios. A decisio de nio ferir
interesses ja consolidados obrigou o Estado a conciliar tendéncias opostas. No
papel de condutor do processo de industrializacio revelou-se forte e aplo a
ampliar os gastos puablicos, garantir a infra-estrutura, financiar e distribuir
beneficios fiscais ao setor privado e preservar as diretrizes do programa de
agdo. Mas, simultaneamente, deixou evidente seu lado fraco, de refém dos
interesses privados. _

A incapacidade de arbitrar perdas levou o governo a ir além de sua
capacidade financeira e a comprometer as financas publicas. A conducio do
Plano de Metas, dado esse duplo carater da acdo do Estado, ndo teve alternativa
sendo se valer de uma administragio paralela e usar a regulagio macroecondmica
através do manejo das politicas de gastos e tributiria, monetaria, crediticia e
cambial, para criar um esquema pragmatico de financiamento e de apoio ao
capital privado.

As alteragdes tributérias, apesar de constantes, ocorreram dentro do
espago consentido pelas articulagdes politicas. Nao houve qualquer movimen-
to de centralizag@o de receita em favor da Unido e os governos subnacionais
detiveram o poder de manipular o sistema tributdrio. A politica de fixagdo dos
pregos piblicos, por sua vez, trouxe dificuldades de financiamento as estatais,
elevando os gastos correntes com os servigos piblicos. O governo, mesmo
enfrentando problemas com a receita fiscal, nio optou por uma politica de
cunho ortodoxo, garantindo a continuidade da politica ativa de gastos corren-
tes e de investimentos, coerente com os compromissos assumidos na articula-
¢do do Plano de Metas.

O resultado foi o surgimento de déficits publicos financiados, fundamen-
talmente, como mostra a Tabela 1 a seguir, pelos créditos do Banco do Brasil.
Assim, a condugio da politica monetaria esteve, basicamente, vinculada as
necessidades de cobertura dos déficits do setor pitblico e a amplia¢do priméa-
ria dos meios de pagamento tornou-se o elemento nuclear do padrio de finan-
cia-mento. A expansdo monetdria, enquanto durou o crescimento industrial,
ndo pressionou a inflagdo e interessava ao setor privado porque servia de
lastro aos bancos para elevarem os empréstimos e atenderem a demanda de-
crédito do comércio e da industria, a fim de financiar o capital de giro das
empresas.
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} 3\ {3 V.8 B Deficit de caixa do Tesouro. Financiamento

1952-1961
ELm mihoes de cuzeiros correntes
Posicdo de Caixa Financiamento
Hins Banco
Receitas ~ Despesas  Saldo = g prasii ~ Titulos  Outros Total

1952 30,7 28,5 2.3 5.3 - 3 -2.8
1953 371 39,9 2.8 7.9 - 5.1 28
1954 46,5 49,3 2,7 4 -2,5 -1.2 2,7
1955 55.7 63,3 -7,0 1.7 - 01 7.0
1956 741 90,8 -23.9 244 0.2 0.3 23,9
1957 85,5 104 -41,1 15,8 9,5 15,8 41
1958 17,8 1272 -25,6 16,7 9.2 0.3 25,6
1959 157.8 138 -32 25,2 8.8 - 32
1960 233 220 -64 75.4 2.7 -13,6 64

1961 3175 356,2 -137,5 128.9 1.5 71 137.5

Fonte: Relatério do Banco do Brasil, Relatérios da SUMOC  apud Sochaczewski (1993).

As institui¢des oficiais tiveram participagdo ativa nesse processo e, parli-
cularmente, no financiamento a indistria. O Banco do Brasil respondeu, no
periodo, por metade da oferta de crédito de curto prazo ao setor privado, en-
quanto o BNDE foi o responsével por estimular os investimentos privados nos
setores prioritarios, concedendo créditos com baixas taxas de juros e longos
prazos de maturagio, além de oferecer avales aos empréstimos privados contra-
tados no exterior.

A limitacdo financeira do setor publico o obrigou a buscar no finan-
ciamento externo forcas para levar adiante o conjunto de gastos e favores ao
capital privado. Nesse sentido, o papel do Estado de fiador da industrializagao
esteve atrelado A oferta de crédito do exterior. A dependéncia externa, no
entanto, vai além disso. A entrada de capital estrangeiro teve como fungio
solucionar os problemas tecnoldgicos e de valor do capital exigido nos grandes
investimentos e do fluxo de bens de capital indispensavel 4 manutencio do
ritmo dos investimentos, dado que o baixo valor das exportagdes restringiu a
capacidade de importagio.

O capital estrangeiro ocupava, portanto, um papel central na estratégia do
Plano de Metas. Niio era outra a raziio da politica liberal em relagfio ao capital
estrangeiro e do uso de medidas pragmadticas com o objetivo de superar a restri-
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¢do externa e atender a demanda dos setores industriais prioritarios, O regime
de cimbio de taxas mualiiplas® levou 4 adogdo de uma politica de importacaes
seletivas e constituiu-se em instrumento de protecio da indistria, com as divisas
sendo direcionadas s areas prioritarias a baixo custo e os segmentos, classifica-
dos nas categorias com &gios mais elevados, sendo beneficiados via reserva de
mercado. Assim, as indstrias j4 instaladas no mercado interno contavam com
alta protegdio efetiva e aquelas em implantagdio dispunham de divisas a prego
subsidiado na importagio de equipamentos. Por outro lado, a Resolucio 113 da
Sumoc® favoreceu o financiamento e o investimento direto externo, garantindo a
importacdo de bens essenciais e a taxa de inversdo, sem pressionar a disponibi-
lidade de divisas. O éxito desses instrumentos evitou os problemas externos
imediatos e garantiu o avango da industrializacio. Mas ndo afastou os riscos
latentes de crise, exigindo, no periodo final do Plano de Metas, o uso de meca-
nismos precdrios de financiamento” na gestio do balango de pagamentos, anun-
ciando o esgotamento da fase expansiva.

O inicio dos anos 60 marcou o momento de ruptura das condicges de
sustentac¢fio do crescimento. O uso das medidas fiscais, monetarias e cambiais
perdeu eficicia e deixou de assegurar a continuidade da fase expansiva. A crise
do balango de pagamentos apontou o limite das regras de financiamento externo
responsaveis por sustentar os gastos privados e alimentar o papel ativo do setor
pitblico. A restrigdio externa comprometeu o financiamento interno e a forma de
intervengio do Estado na economia, provocando a queda da taxa de crescimen-
to e a aceleragdo inflacionaria. Em outras palavras, no final do periodo ficou
evidente o esgotamento das forgas que haviam gestado e assegurado o sucesso
do Plano de Metas. No campo econdmico, a crise do balango de pagamentos e a
inflagdo apontaram o fim do ciclo expansivo diante da faléncia da forma de

5. Oregime de taxas maliplas de ciimbio foi implamtado em 1947 como resultado da exaustio das divisas externas

e do problema de BP. Em 1953 foi aperfeicoado com a Instrugiio 70 da Sumoc (que instituiu o sistema de leilio

de cimbio, Através desse sistema o governo se apropriava do diferencial de prego entre as taxas de cimbio de

exportagiio e de importagdio, o que veio se constituir numa importante fonte de receita para o setor piblico, e

poderia direcionar as divisas para os produtos considerados essenciais. A partir de 1957, com a introdugio da

Lei de 1

arifas. o sistema passou a ter apenas duas categorias,
6. A Instrugdo 113 da Sumoe permitia realizar a importacio de equipamentos sem cobertura cambial e concedia
taxas de cimbio favorecidas para as remessas de rendimentos de investimentos diretos externos. Além disso. os

capitais

sriam registrados de acordo com as 1axas de cimbio do mercado livre ¢ teriam preferéncia para a
translerénein de cambio ao exterior. Essas mesmas regalias também eram oferecidas para as remessas de
amortizagies e juros dos financiamentos externos concedidos aos sclores prioritarios. (3 governo. durante a
implantagio do Plane de Metas: langou miio desse instrumento para incentivar os investimentos nas [aivas

prioritirias.

Através desse instramento era possivel contratar wm financiamento em dolares com o mavantia do zoverno. via

BB. de manter a mesma tasa de eimbio no momento em que o depositante das divisas fosse deslazer a operagio.
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gestio macroecondmica e da fragilidade da situagao do setor pitblico. E, no lado
politico, a eleicdo de Janio Quadros rompeu a estabilidade no Congresso,
alicercada na alianga PTB/PSD, e gerou uma forte crise a partir da rentincia do
Presidente em agosto de 1961.

As medidas restritivas de combate a inflagéio e ao problema externo, anun-
ciando novos rumos da politica econdmica, negaram a expansdo dos meios de
pagamento como forma de financiamento piiblico e o apoio a industrializagdo. A
regulagdo macroecondmica teria de ser repensada. A politica fiscal voltou-se
contra o déficit piiblico e o seu financiamento via expansdo monetdria. O contro-
le monetério pds em xeque a acdo do setor piiblico e o funcionamento do sistema
bancéario atrelado a expansio monetaria, bem como a solidariedade entre o
financiamento piblico e os empréstimos ao setor privado. O desequilibrio exter-
no teria de ser enfrentado para permitir a retomada das importagges e dos
pagamentos externos sem comprometer as taxas de crescimento. Além disso, a
maior participagdo do Estado na economia e os setores industriais recém-im-
plantados demandavam novas regras de financiamento piiblico e privado para
fazer frente 4s mudancas da realidade socioecondmica.

A discussdo dessas questdes, embora presentes no triénio 1961/63, pou-
co avangou. O quadro de instabilidade politica e a auséncia de forgas hegeménicas
em condicdes de definir o rumo das reformas ndo permitiram encontrar saidas
para a crise.

n O regime militar e o Plano de Acao Economica do Governo (Paeg)

A solucdo autoritaria da crise politica abriu espago as reformas e a
reconstrucdo das bases de associacdo entre o Estado, o capital nacional e o
capital internacional. O golpe militar de margo de 1964 freou os impulsos de
mudancas no pacto de poder; congelou a disputa por melhor distribuigao regional
e pessoal de renda, pela reforma agraria e pela ampliagdo dos gaslos sociais e
buscou recuperar o espago do capital, recompondo as aliangas em favor da
acumulacio acelerada. O Paeg®, desse ponto de vista, obteve grande sucesso. O
plano, partindo do diagnéstico de inflagio de demanda, tratou de enfrentar o
processo inflacionario e reorganizar o quadro institucional. A politica de combate
a inflacio, com conotagdo claramente ortodoxa, pautou-se pelo controle do defi-

8. O Paeg - Plano de Agiio Econdmica do Governo — contém as propostas do governo militar de reformas para a
cconomia brasileira no periodo de 1964/1967.
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cit publico. dos salarios e da expansio do crédito, como meio de reduzir a de-
manda e conter o aumento dos precos. A reorganizacio do quadro institucional,
por outro lado, promoveu mudangas nas condigoes de financiamento da econo-
mia visando recuperar o poder de intervenciio do Estado e incentivar a acumu-
lagdo do setor privado nacional ¢ do capital internacional.

 As reformas nas dreas fiscal e financeira redesenharam a ordem
institucional e desobstruiram o caminho de volta & expansdo econdmica sem
alterar as caracteristicas do modelo anterior de articulagio do Estado com o
capital privado nacional e estrangeiro. A reforma tributria elevou a carga
tributdria, centralizou os recursos na esfera federal e aumentou o controle sobre
a politica or¢amentaria, permitindo ampliar os gastos do Tesouro e o apoio ao
setor privado, através de um complexo sistema de incentivos e subsidios
direcionado a sctores privilegiados, a regides menos desenvolvidas e ao mercado
financeiro. A nova politica de pregos e tarifas piblicas, comprometida com precos
realistas, reabilitou a capacidade de financiamento e de investimento do setor
produtivo estatal (SPE). Os investimentos das eslatais em infra-estrutura e nos
setores de insumos basicos, aliados aos maiores gastos do Tesouro, recuperaram
a forga de articulac@o do Estado com o setor privado e desempenharam papel
destacado na retomada do ciclo expansivo.

Além disso, as reformas institucionais deram maior controle e poder de
decisdio ao Estado sobre vasta gama de recursos financeiros. A nova ordem
institucional (com o Banco Central ¢ o Banco do Brasil como autoridades
monetarias) criou dois importantes instrumentos de manipulaciio dos recursos
financeiros: um deles, por meio da conta movimento” e, o outro, via o orcamento

monetario'®

e o poder do Conselho Monetéario Nacional"' de decidir sobre
matérias envolvendo gastos publicos. As autoridades monetarias passaram a
dispor de amplos poderes para definir gastos, com recursos de ordem interna e
externa, sem tramitagfio pelo Orcamento Geral da Unido aprovado pelo Congresso.
Esse movimento se materializou gragas ao acesso ao mercado financeiro
internacional'?, A cria¢@io das poupangas compulsérias (FGTS, PIS e Pasep) e a
institucionalizagdo do mercado de titulos da divida piblica com clausula de

9. Conta vinculando o BB ao Banco Central que permitia dquele expandir as operagies ativas além do montante
llﬂllfl I](‘IU \'i]l(}l' Ill} =t i}“!‘!"i\'ll.

10, Pega cantabil englobando as contas do recém-criado Banco Central e do Banco do Brasil,

1. O Conselho Monetirvio Nac

por membros do governo ¢ do setor privado e presidido pelo Ministro da Fazenda. encarregado de vracar as

ional (CMYN) Toi um 6rgdo colegiado criado no centro das reformas do Pacg. composto

divewrizes biasicas do sistema financeiro ¢ mone

tio nacional e responsivel por aprovar o orgamento monetdrio.
12, A questio da vineulagio externa da economia hrasileiva e o importineia do mereado financeiro imernacional
serio discutidas no proximo item.
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correcdo monetaria. O lancamento da ORTN e da LTN criou a oportunidade de
se usar a divida mobilidria com dois objetivos: atender a politica monetdiria e
gerar recursos liquidos de livre manipulacio pelo governo.

A mobilizaciio dos recursos financeiros potencializou a aciio e deu maior
controle ao Estado sobre o financiamento da acumulagio. As autoridades mone-
tarias (Banco Central e BB) e as agéncias oficiais de crédito (BNDES, BNH,
CEF, etc.) ocuparam papel central na intermediac¢io financeira e tornaram-se as
principais responsaveis pela oferta de capital de longo prazo ao capital privado e
as outras esferas do poder piblico. Agindo como drgios de fomento, através de
grande variedade fundos e programas, puderam, via repasses, influenciar o desti-
no dos gastos e beneliciar diferentes setores considerados prioritarios.

0 mecanismo dos repasses tornou-se um dos pilares da intermediagfo fi-
nanceira no Pais e gerou, a despeito da concentragiio dos recursos financeiros
nas agéncias oficiais, uma estreita solidariedade de interesses com as instituigoes
de crédito estaduais e privadas. Os agentes financeiros responsaveis pela aplica¢iio
final dos recursos recebiam generosos spreads e se livravam do risco de
endividamento real junto ao pablico. As operagdes financeiras que serviam de
base a expansdo dos repasses eram de responsabilidade quase exclusiva das ins-
tituigdes oficiais e contratadas em termos reais, isto é, indexadas a indices de
pregos. Eram elas que assumiam o risco de bancar o passivo gerado pelo eventual
descasamento entre as taxas de captagiio e aplicaciio dos recursos. As instituigoes
financeiras privadas, por outro lado, receosas do descasamento entre a inflagao
e os indices de corregio fixados pelo governo, fugiam das operagoes pos-fixadas
(indexadas) e realizavam a maior parte da captagio de recursos no mercado
interno com operacaes pré-fixadas (em valores nominais).

O setor puablico tornou-se ainda o responsdvel por sustentar financei-
ramente grandes blocos de investimentos e setores prioritarios na estralégia
oficial. Apesar de as grandes empresas, principalmente estrangeiras, terem
no autofinanciamento e nos recursos externos a base para ampliar a
capacidade produtiva, o Estado atuou como repassador de fundos a setores
fragilizados financeiramente. As empresas que financiavam as atividades
produtivas no mercado de crédito ficaram sujeitas, com a introducido da
clausula de corre¢do monetdria, a nido obter rendimento compativel com a
indexaciio vigente, aumentando o risco de inadimpléncia. O governo. diante
da falta de alternativa de financiamento nio-indexado, passou a conceder
créditos privilegiados.

A contratagdo em termos reais ao lado de repasse a taxas de juros

favorecidas gerou um risco potencial de acumulacio de passives nas conlas
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piblicas. Assim, as institui¢des ptblicas tornaram-se responsaveis pelo spread
negaliro™ , dado pela diferenca entre o custo de captagio dos recursos, indexados
a inflagdo ou ao cambio, e o valor cobrado nesses empréstimos. Essa estratégia
deu ao governo federal maior controle sobre o processo de acumulacdo, mas,
em contrapartida, levou ao crescimento da divida publica interna e externa, pois
as agéncias oficiais arcavam com os encargos financeiros sempre que houvesse o
descasamento, em termos de custos, das operagdes ativas e passivas. O problema
iria se tornar mais grave nos momentos de inflagdo e de juros ascendentes,
quando o custo de captagdo dos recursos usados nas operacgdes ativas das
autoridades monetérias e das institui¢des oficiais de crédito crescia e elevava os
encargos do governo. _

O controle federal sobre o excedente financeiro, por outro lado, redefiniu
e deu um novo cariter as relagdes intergovernamentais. Os governos subnacionais
perderam autonomia em matéria fiscal e tributaria e tiveram de buscar outras
fontes de financiamento para sustentar o volume de gastos acima do que seria
possivel prever, dada a estrutura tributaria em vigor. Assim, o valor e o ritmo
dos gastos dos governos subnacionais ficaram na dependéncia de recursos com
origem em orgdos oficiais ou da contratagio de operagdes de empréstimos internos
e externos controlados e aprovados na esfera federal, com claros reflexos no
plano politico € na articulagfio entre as esferas de governo.

A maior participacio das operagdes de crédito na estrutura de financia-
mento dos governos subnacionais intensificou a articulaciio financeira com a
Unifio e deu aos agentes financeiros estaduais lugar de destaque na intermediacéio
dos repasses internos e externos. Eles se tornaram uma das pecas da cadeia de
relagoes de endividamento e credores majoritirios dos governos subnacionais.
Isse arranjo financeiro era conveniente a todos: os estados e municipios usaram-
no para sustentar parte dos gastos sociais'’ e de infra-estrutura; ao governo
central serviu de instrumento para costurar as aliangas inter-regionais em defesa
de seu projeto politico; e os bancos estaduais, por sua vez, heneficiaram-se com
a alavancagem das operagdes financeiras e com o aumento de rentabilidade.
Mas, a medida que cresciam as operagdes ativas com o setor pablico, estreitou-
se a vinculagdo entre as finangas dos estados e a satide patrimonial dos seus
agentes financeiros.

A articulagdo das empresas pablicas e dos érgios da administracio des-
centralizada dos governos subnacionais com a Unifio constituiu-se em outro elo

13, CIL Adroaldo Moura da Silva (1979).

l'l, I’-'I”!' i{[l.‘i }:.'l:"-‘['l.\' ."-n["i.'ll’.‘} lll‘i\ﬂﬂ lll' ﬁ”:l”('iil[]il CONT TeCr=ons lh' ill'l-" i “."l'-'ll { |il’]1'|:!”ln. Se Ccuslos, I}ill'q’l ser
finaneiada com recursos remunerados cam juros e corregio monetiria.
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da cadeia de relagdes financeiras intergovernamentais. As empresas vinculadas
aos sistemas nacionais (energia e telecomunicagdes), aos setores historicamente
identificados com a administracio direta e presos aos recursos fiscais (transpor-
te, saneamento e educagdo) e ao setor primario nio dispunham de recursos
proprios suficientes e eram atreladas as formas de articulagiio e a continuidade
dos fluxos fiscais e financeiros federais.

As reformas institucionais de 1964/1967 buscaram ainda redesenhar a
estrutura do sistema financeiro com o objetivo de garantir a alavancagem da
poupanga financeira e do crédito as empresas e aos consumidores. A nova
configuraciio do sistema financeiro, baseada no modelo americano, era
compartimentalizada, com os bancos comerciais atuando, fundamentalmente,
nas operacdes de financiamento de curto prazo e do capital de giro das empresas;
as financeiras, no crédito ao consumo de bens durdveis; e os bancos de
investimentos, nos créditos de longo prazo com recursos provenientes de depositos
a prazo com corregdo monetdria e de capital externo. O Sistema Financeiro da
Habitagdo apoiaria a construgiio civil com os recursos mobilizados através da
caderneta de poupanga, FGTS e as letras imobiliarias. Ainda se depositava enorme
esperanca no fortalecimento do mercado de agdes, que seria impulsionado por
meio de fundos de investimentos criados com dedugdes do Imposto de Renda,
como forma de capitalizagdo das empresas e captagdo de recursos de longo
prazo.

A reforma pressupunha a existéncia de garantia de taxas de juros reais
positivas as aplica¢des como forma de incentivar a poupanga financeira. Coube
a clausula de corre¢io monetiria cumprir esse papel. Esse instrumento se
constituiu em um trago marcante do sistema financeiro brasileiro por diferenciar
os devedores em valores reais ou nominais, por beneficiar os que tinham acesso
ao dinheiro ndo indexado e, sobretudo, por eliminar o risco do credor e garantir
a valorizag¢@o monetaria das aplicagdes financeiras. A corre¢iio monetéria tornou-
se fator de atracdio dos recursos financeiros ociosos e uma barreira a fuga de
capitais para outros mercados. A incerteza diante da inflagdo levou o piiblico a
fugir do dinhiciro velho, nio indexado, reduzindo as aplicagdes em ativos moneta-
rios (papel-moeda e depositos a vista), e a buscar a garantia oferecida pelo di-
nheiro novo, favorecendo a expansio da poupanga financeira, a colocagiio de ativos
ndo monetarios e o crescimento dos financiamentos piblico e privado, responsa-
veis pela mudanga do sistema financeiro brasileiro a partir do final dos anos 60.

Os resultados da reforma financeira niio foram, sem divida, os esperados
por seus formuladores. A proposta de fortalecimento do mercado de capitais
pouco avangou € o financiamento de longo prazo manteve as mesmas caracte-
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risticas do momento anterior, continuando atrelado a oferta de crédito externo e
do setor piiblico. Mas alguns avangos merecem destaque: a colocaciio dos ativos
ndo monetdrios e a expansdo do financiamento a construgio civil (via SFH) e aos
bens de consumo duraveis (via crédito direto ao consumidor). Sem davida, o
maior dinamismo do mercado de crédito, ao lado dos maiores gastos das esta-
tais, impulsionou a demanda e favoreceu a retomada do ciclo expansivo através
da ocupagdo da capacidade produtiva construida no governo Juscelino.

As mudangas introduzidas pelo Paeg também alteraram a articulacio com
o mercado financeiro internacional. Nos anos do Plano de Metas, os problemas
externos foram contornados com empréstimos de agéncias oficiais internacio-
nais e com o aporte de capital estrangeiro favorecido pela Resolugiio 113. No
entanto, a valorizagio cambial e a queda do preco do principal produto de
exportagfio brasileira (café) levaram a crise do balango de pagamentos, cuja
superagfio s6 se deu a partir da renegociagiio da divida externa, j no regime
militar, e da definigdo de nova forma de articulagiio com a economia internacional.

A expansdo do eurodélar abriu o caminho aos paises em desenvolvimento
para se livrarem das amarras dos empréstimos oficiais e ampliarem as relagdes
com os grandes bancos que se internacionalizavam e buscavam negdcios no
mercado mundial. O governo facilitou a contratagio de empréstimos via a Lei
4.131" e criou a Resolugdo 63, em 21/8/67, permitindo &s instituicdes finan-
ceiras instaladas no Pais contratarem empréstimos no exterior e efetuarem re-
passes internamente, em parcelas, e sem vinculagdio a projetos e programas espe-
cificos. A medida colou 0 mercado nacional ao mercado financeiro internacional
e garantiu oportunidades de financiamento as empresas sem acesso direto ao
mercado externo. O menor custo incentivou a captagio dos empréstimos externos
e inibiu as mudangas no sistema financeiro nacional. Os recursos externos manti-
veram o espago no financiamento de longo prazo da economia brasileira, ocupan-
do o lugar destinado aos bancos de investimento na proposta original da reforma.

A explosdo do volume de operagdes bancarias internacionais garantiu o acesso
anovos empréstimos e o financiamento do desenvolvimento. Desse modo, o proble-
ma da restri¢o externa, grave no governo JK, foi, aparentemente, superado gragas
a oferta abundante de crédito dos bancos internacionais. A economia, livre das
amarras externas, ganhou autonomia para avangar o projeto de desenvolvimento e
caminhar na implantagio da indéstria pesada. A disponibilidade de recursos liqui-
dos, captados no mercado internacional e no interno, abriu espacos a alavancagem

15. A Lei 1.131 de 1962 vegulamenta as operagies de empréstimos contratadas por empresas diretamente no
exterior,
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das operagdes das instituigdes financeiras piblicas e privadas e 4 ampliago das
relagdes de endividamento das empresas e familias.

H O milagre econémico

As reformas do Paeg e a alta liquidez do mercado financeiro internacional
criaram a sensacdo de que o Pafs havia superado a restri¢do externa e obtido
autonomia para crescer. O novo Ministro da Fazenda, Delfim Neto, soube usar o
momento e definiu como estratégia politicas monetaria e fiscal expansionistas. O
sucesso na tentativa de recuperar o crescimento, a partir do aumento da demanda
agregada e da utilizagdo da capacidade ociosa herdada da fase anterior, favoreceu
a recomposicio dos interesses do Estado e do capital privado.

A estabilidade macroeconfmica e o aumento da demanda corrente e dos
investimentos piiblicos e privados levaram a economia a uma fase de euforia,
com o crescimento do PIB alcancando a surpreendente taxa média de 10,9%
a.a. no periodo 1968/1973. O crescimento, ao lado da queda da inflagéio e do
fim dos problemas externos, devolveu a viso otimista sobre o futuro e a certeza
de se retomar a trilha de construciio de uma nagiio desenvolvida. A crise havia
sido apenas um acidente de percurso e estava superada. O caminho, agora, era
aproveitar a onda favoréavel e devolver a economia brasileira ao seu destino.

O Estado, apoiado no dominio da massa de recursos fiscais e financeiros,
participou ativamente do movimento de acumulagdo, articulando os diferentes
blocos de capital e orientando as decisdes de investimentos. Primeiro, o aumento
dos gastos publicos na formagfio bruta de capital fixo, incluindo as empresas
estatais e os governos subnacionais, contribuiu para impulsionar os investimentos
urbanos, a indastria de construgdo civil e outros setores em que a demanda
estatal era parte relevante do faturamento. Segundo, o governo usou varios
instrumentos de politica econdmica objetivando incentivar e orientar o conjunto
dos investimentos privados. A politica expansionista de crédito das institui¢des
pitblicas, com taxas de juros favorecidas, garantiu o financiamento de longo
prazo e o apoio a projetos prioritdrios. As autoridades monetérias, trabalhando
como unidades de fomento, via fundos e programas, deram suporte financeiro a
agricultura e estimularam o crescimento do setor. O complexo sistema de
incentivos, incluindo isengdes, subsidios e créditos’ fiscais, beneficiou os investi-
mentos do setor industrial e incentivaram as exportagdes. Assim, 0 governo usou
os recursos disponiveis para apoiar financeiramente os investimentos, dividir
parte dos riscos do empreendimento e dar seguranga ao calculo capitalista,
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reafirmando o estilo de desenvolvimento baseado na articulacio do Estado, com
o capital privado nacional e o capital estrangeiro de anos anteriores.

A estratégia expansionista foi reforcada pela atuagio do setor privado. O
sistema financeiro privado cumpriu adequadamente as tarefas de criar crédito
com hase nas relagdes de débito e crédito das empresas e familias e de intermediar
as transferéncias de capital de empréstimos entre os agentes superavitarios e
deficitirios, a partir da diversificacdo e da ampliagdo dos ativos financeiros. A
forte expansiio do crédito, como mostra a Tabela 2, através do sistema do BNH,
das financeiras e dos bancos comerciais e de investimentos garantiu o
financiamento a atividade imobilidria urbana, aos bens de consumo durével e a
produgéo corrente, atuando como fator de aumento da demanda agregada.

A expansdo do mercado de eurodélar garantiu o crédito de longo prazo e
a geragio de recursos liquidos necessérios ao financiamento das atividades dos
setores publico e privado. O acesso facil ao crédito internacional, aliado ao boom
sincronizado das economias avangadas, a internacionalizagio das empresas ¢ a
expansio do comércio mundial, criou condigées favoraveis ao crescimento da
economia brasileira. Foi vidvel financiar o déficit corrente do balango de paga-
mentos'® e conter a inflagio, bem como ampliar as importacdes, sobretudo de
bens de capital, sem enfrentar, no periodo, problemas de ordem externa.

LU Bl Evolucao real das taxas de crescimento dos empréstimos e
financiamentos ao setor privade (1), segundo instituices

1967-1978

Em porcentagem
Instituicoes 1967/1964  1970/1967 1973/1970 1976/1973  1978/1976
Banco Comerciais 11,71 19,16 22,84 13,03 0,33
Banco Comerciais Oficiais - - 21,20 18,16 0,84
Banco Comercias Privados - - 23,78 9,96 0,02
Banco do Brasil 713 41,07 16,03 26,64 2,91
Banco de Investimento 3.58 60,14 49,61 9,34 0,09
SFH - 95,80 35,04 28,98 2,22
CEF - 21,15 27.29 10,39 25,54
Caixa Econdmica Estadual - 21,38 60,43 2542 6.69
Financeiras - 31,54 51,03 2,99 3.03
BNDES o710 53.07 3.77 72,07 2,49
Fonte; Tavares (1978, p. 155).
{1) A precos de 1970
16, O déficit em coma corrente em relagio ao PIB aleancou: 1.22% em 1970: 2.37% e 1971: 2.39% em 1972:

e 2,02% em 1973,



0O uso intensivo dos recursos externos no financiamento do crescimento e na
ampliacio das reservas internacionais ndo se realizou sem custo. A entrada de
capitais, em valor superior as amortizagoes e ao déficit em conta corrente, marcou
o primeiro momento de articulagio da divida externa com a divida interna. O go-
verno, preocupado com o aumento da liquidez dos agentes privados e com os sal-
dos nio utilizados das agéncias e fundos oficiais, langou méo dos titulos da divida
ptiblica para conter a expansdo da base monetéria, elevando a divida interna e
promovendo uma troca de haveres com os aplicadores'”. As autoridades monetari-
as, ao lancarem titulos com valor acima do que seria necessério a execugdo orga-
mentaria, ampliaram os recursos a sua disposi¢ao, mas, por outro lado, se endivi-
daram, colocando no mercado ativos financeiros (titulos), com rentabilidade real,
que serviam de base para elevar a liquidez financeira e impulsionar a moeda indexada.
A existéncia desses titulos, liquidos e sem risco, passou a ser uma caracteristica do
sistema financeiro nacional, viabilizando a manutengéo do dinheiro como reserva
de valor e instrumento de valorizagio de si mesmo.

O aumento da divida interna e externa nesse primeiro momento nio foi
visto, na versio oficial, com preocupagio. Afinal, a economia apresentava exce-
lente desempenho. A indistria brasileira obteve posicdo de destaque entre os
paises em desenvolvimento e o desejo de alcangar o patamar de nagdo industri-
alizada parecia proximo de ser concretizado. O setor industrial cresceu a uma
taxa média de 12,6% a.a. no periodo de 1967/1970 e a um ritmo mais alto
(14%) na fase de auge do ciclo (1971/1973). A dinimica industrial pouco variou
em relacdo ao Plano de Metas: os setores de bens de consumo duraveis e bens
de capital lideraram o crescimento, e a légica de expansdo foi dada pela
convergéncia dos investimentos do setor privado estrangeiro e do setor publico,
arrastando em conjunto o investimento privado nacional (Tabela 3).

0 sucesso do desempenho industrial nio escondeu, no entanto, as
dificuldades. A estrutura industrial progrediu pouco e continuou a sentir a auséncia
de parte do segmento de bens de capital e de insumos bésicos, bem como da
area de petroquimica. Além disso, nio houve um esforgo significativo de promogao
de P&D. Manteve-se, mesmo com a estabilidade da base técnica, baixa a
capacitagio de gerar inovagdes tecnologicas, revelando sinais de fragilidade
sistémica e dependéncia tecnologica do exterior. O avango industrial continuou
preso as decisdes de investimento do Estado e is condigdes de associagdo com o
capital internacional.

17. Cf Pereira (19740
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L3Nl Crescimento da industria de transformacao

1965-1977
Em porcenlagem

Inddstria 1965 / 1967 1967 / 1970 1971 /1973 1974 / 1977
I. Bens de consumo 4,80 11,60 12,30 4,50
1. durnel 13,40 21,90 25,50 5,50
1.1 transporte 1310 23,90 24,50 -1,00
1.2. eletricos 13,90 17.40 28,50 16,00
2. nao durnvel 3,60 9,70 9,10 4,20
11.Bens de producao 9,10 13,70 15,70 8,60
1. capital . 4.50 13.70 22,50 8.40
2. intermediarios 10,80 13,70 13,20 8,70

Fonte: Bonelli e Werneck (1978).

H O Periodo do Il Plano Nacional de Desenvolvimento (Il PND)

Os anos do milagre econdmico, apesar das altas taxas de crescimento, nio
colocaram o Brasil entre as economias desenvolvidas. O esforgo de construgio
de um pais industrializado teria de ser levado adiante, buscando superar as
dificuldades de continuidade do crescimento. A proposta do Il PND, fiel a idéia
da Nagdo como um projeto a construir, delineou os passos seguintes. O objetivo
foi dar seqiiéncia & montagem de um padrio industrial semelhante ao dos paises
avancados, com a implantagio da petroquimica, de novos segmentos de bens de
capital e de insumos bésicos e a corre¢iio dos desbalanceamentos da organizagao
industrial, com o progressivo fortalecimento do capital nacional com o apoio do
Estado.

A estratégia implicava maior participagiio da grande empresa nacional
que, articulada com o Estado e com o capital estrangeiro, formaria o tripé res-
ponsavel por alavancar os gastos prioritarios. Além disso, seriam privilegiados
os investimentos no setor de bens de capital, com o intuito de elevar o seu peso
na estrutura industrial e capacitd-lo a desempenhar o papel de setor estratégico
na dindmica industrial. O crescimento do setor de bens de capital deveria ampliar
a capacidade de inovacio tecnoldgica, atender a demanda interna, aliviando a
pressiio sobre o balango de pagamentos, e sustentar a continuidade em longo
prazo da expansio capitalista. Na visdo dos autores. o plano seria a tiltima etapa
da trajetoria, iniciada com o Plano de Metas. de construcio de uma estrutura

LS
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industrial madura, compativel com a dos paises avangados, capaz de dar autono-
mia ao capitalismo brasileiro e langar o Pais como poténcia mundial.

Desse ponto de vista, as razdes de adogdo do II PND sdo anteriores a crise
do petréleo e niio devem ser vistas como simples justificativa de entrada de
recursos para financiar os desequilibrios externos. O governo Geisel, apesar das
dificuldades do cenério internacional, defendeu a viabilidade do projeto nacional-
desenvolvimentista, certo de que projetaria o Brasil como poténcia emergente,
com estabilidade politica e grandes oportunidades de investimentos, criando as
condigdes para atrair o fluxo de capitais e financiar os presumiveis déficits em
conta corrente. Nesse sentido, o plano, no curto prazo, dependia das condigbes
de articulagdo externa. O governo, confiante na pouca durabilidade da crise,
acreditou que o financiamento no mercado internacional atenderia as necessidades
do balango de pagamentos e afastaria o risco de crise externa, garantindo a
viabilidade do crescimento, até 0 momento em que a maturagio dos investimentos
em lradables, a politica de expori-drive e a alteragfio da estrutura energética le-
vassem 4 superagdo da dependéncia do financiamento externo.

O II PND ainda teria diante de si outra ordem de questdes. Os problemas

18 apés os anos de crescimento acelerado do milagre, dificulta-

de curto prazo
vam a implementagdo das metas do governo. A reversdo ciclica da economia
reduzia o raio de manobra do Estado e elevava o descontentamento dos empre-
sarios diante de margens mais estreitas na composi¢do de interesses numa fase
de queda de crescimento, com reflexos negativos sobre a expectativa de novos
investimentos. A aceleraciio inflacionaria passou a merecer maior atengfo e subiu
na hierarquia entre os elementos componentes da titica de politica econdmica,
colidindo com a estratégia e ameacando a continuidade do plano. E, finalmente,
o aumento das taxas de juros e a ameaga de descontrole das contas externas
conflitavam com as metas estabelecidas pelo programa de investimentos.

Os problemas de curto prazo e a crise mundial colocaram barreiras a
proposta do II PND de mudar o padrio de desenvolvimento industrial e, ao
mesmo tempo, manter o crescimento da economia. A decisido de levar adiante
o plano, independentemente das dificuldades internas e externas, ampliou o
grau de incerteza e comprometeu parte dos investimentos privados, colocando
o Estado como responsavel por sustentar um volume de gastos muito acima do
que seria viavel diante das condigdes de financiamento vigentes, bem como
por atrair os recursos externos para fechar o balango de pagamentos. A dificul-
dade de conciliar esses objetivos acabou resultando na deterioragdo do finan-

18. Ver para esta discussiio Lessa (1998))



ciamento piiblico ¢ na captagiio crescente de recursos externos em condigoes
de alto risco.

O II PND, apesar do papel reservado aos gastos ptiblicos, néo introduziu
mudangas nas condicdes de financiamento piablico. Tratou, simplesmente, de
ampliar a centralizagdo dos recursos fiscais e financeiros'’, dando ao Estado
maior poder de direcionar os gastos e de utiliza-los como instrumento de cooptagdo
politica ou de apoio aos segmentos comprometidos com a estratégia. A estrutura
de financiamento, criada nas Reformas de 1964, foi utilizada a exaustido para
sustentar os gastos piiblicos e atender & demanda de recursos do setor privado.
O Estado, sem uma estrutura prépria de financiamento capaz de suprir o total
de suas operagdes, recorreu a continuidade do endividamento interno e externo
como meio de sustentar as obrigagdes com os novos investimentos e o apoio ao
capital privado. A fuga para frente *°, através do crescente endividamento, foi o
caminho utilizado no esforco de defender o plano e evitar o acirramento das
contradi¢des do pacto desenvolvimentista.

A estratégia do governo enfrentou dificuldades quando se acentuou o
movimento de desaceleragio e se tornou mais dificil conciliar a manutenc¢io das
taxas de crescimento da economia com o equilibrio das contas externas e o
controle da inflagdo. Nesse momento, agudizou-se a oposi¢do entre a titica e a
estratégia, com as medidas de combate a inflagéo e ao déficit em conta corrente
ganhando destaque. Mas a decis@o do governo de preservar as metas do II PND
determinou limites & politica econdmica, dai a inviabilidade de levar as tltimas
conseqiiéncias a politica contracionista defendida por Simonsen. Na verdade, o
Ministro da Fazenda utilizou as politicas monetaria, cambial e fiscal para afastar
os riscos da aceleracdo inflaciondria e da crise externa, porém sem negar a
proposta de consolidagdo da estrutura industrial brasileira. O uso dos instrumentos
de politica econdmica, nos limites em que foram colocados, acirrou as contradigoes
internas e as dificuldades de financiamento do setor ptiblico, sem afastar a ameaga
da inflagiio e da crise externa.

O aumento da taxa de juros e o controle da oferta monetaria, usados com
o intuito de direcionar a demanda de crédito ao exterior e permitir o financia-

19. As principais medidas nesse sentido foram: i) reforgou o dominio das relagdes intergovernamentais através do
maior controle sobre o endividamenta ¢ solire os gastos dos estados ¢ municipios realizados com recursos do

FPE e FPM: ii) acabou com a vinculagio de recu “as especilicas e erion o Fundo Nacional de
feriu o PIS/Pasep para o BNDES e ampliou

o Embramee ¢ rasa: e iv) aumentou a

Desenvolvimento (FXD) para gerir os recursos disponiveis

sua acio de financiamento com a criagiio das tés subsidiarias
forca de articulaciio do BNDE com os bancos estaduais ¢ com o setor financeiro privado através dos repasses.

20, Cf. Fiori (1993),
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mento do balanco de pagamentos, clevaram o custo do crédito interno, for¢ando .
o governo a ampliar o crédito subsidiado a setores prioritirios na estratégia
oficial e a atender a demanda de segmentos fragilizados pelo aumento dos cus-
tos financeiros. O Iistado. preocupado em manter as exportagdes e preservar a
articulagdo entre os investimentos piiblicos e privados, expandiu o montante das
operagdes de empréstimos com spread negativo, financiadas com a colocagio de
titulos da divida pablica, com o objetivo de dar sustentabilidade a estratégia
oficial.

Por outro lado, o diferencial de custo entre as operagdes no mercado
interno e no externo, sobretudo depois de 1976, quando cresceu a liquidez
internacional, ocasionou a entrada de recursos externos acima do que seria
necessério no financiamento do déficit em transacdes correntes?' , provocando o
aumento da liquidez interna e colocando em risco as metas monetarias
consideradas compativeis com a inflacdo esperada. As autoridades, diante da
ameaga de estouro das melas monetdrias e presos a idéia de que pressionariam
a inflacfio, viram-se for¢adas a ampliar a colocagdo de titulos da divida pablica,
em grande parte com corre¢iio cambial, desencadeando pressées altistas
permanentes sobre a taxa de juros. A elevagdo da taxa de juros, por sua vez,
reforcou a necessidade de o governo atender aos setores fragilizados pelo aumento
dos custos financeiros, ampliando o valor dos subsidios fiscais e financeiros e as
operagdes com spread negativo, dando origem ao que ficou conhecido como cirarn-
da financeira.

Esse mecanismo permitiu a valorizagio do capital dos setores com liquidez
e gerou maior dolarizagio da estrutura ativa e passiva dos agentes econdmicos.
Enquanto o setor piiblico ampliava o endividamento em doélares, os agentes
liquidos podiam recorrer ds aplicagdes em titulos da divida piiblica com corregao
cambial (ORTNs cambiais), preservando os ativos no curtissimo prazo e podendo
se proteger (fazer /iedze) contra eventuais mudangas no cidmbio. A aceleragio da
especulagdo financeira acabou comprometendo a atuagiio das autoridades mone-
tarias: elevou os encargos da divida pablica e aumentou a entrada de recursos
exlernos, hem como o diferencial entre os custos de caplagio a taxas reais e as
aplicagdes a taxas subsidiadas em favor de setores em condigdes de pressionar o
governo. O resultado foi. ao contrario do que buscavam as autoridades econd-
micas, o crescimento da liquidez que se pretendia contrair com a colocacio dos

titulos piiblicos.

21, CF Cruz (19840,
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A opgdo de manter o cdmbio valorizado, com o objetivo de nio alimentar a
inflagio. conservar os custos de importagiio dos equipamentos e matérias-primas
e facilitar a demanda de crédito no exterior, embora coerente com a estratégia,
trouxe problemas s atividades exportadoras, reforcando a tendéncia de criaciio
de maiores subsidios, com impacto na receita tributaria. O corte de crédito e a
repressdo aos pregos piblicos, também utilizados como politica antiinflacionéria,
fomentaram os conflitos internos e criaram dificuldades as condigbes operacionais
das empresas estatais. O reajuste das tarifas abaixo dos indices da inflagdo ge-
rou uma transferéncia de renda ao setor privado e mudancas na estrutura de
financiamento das estatais, com perda de participagio dos recursos proprios e
aumento dos empréstimos externos. As empresas estatais foram for¢adas ao
endividamento no exterior com o propésito de sustentar os investimentos planejados
e cumprir o papel a elas destinado no II PND, e, simultaneamente, servir ao
financiamento do balanco de pagamentos, atraindo o capital necessario para fe-
char as contas externas.

A atuagio do Estado e o uso dos instrumentos de politica econdmica em
defesa da estratégia oficial, sem se promover mudancas nas condicges de finan-
ciamento, levaram & formagdo de um imenso passivo interno e externo de res-
ponsabilidade do setor pablico. Primeiro, o processo de estalizagio da divida
exlerna, com a participagdo progressiva das empresas e bancos piiblicos na capta-
¢iio de recursos no mercado financeiro internacional e a expansio dos depositos
em moeda estrangeira no Banco Central®?, colocou o setor pitblico em posigio
fragil diante de alteragges do cAmbio. Segundo, a articulag@o da divida interna
com a externa e o custo do giro da divida, aliado ao uso dos titulos no financia-
mento das operagdes ativas das autoridades monetarias, levaram a ampliagfio da
divida interna. Finalmente, as estruturas de financiamento dos estados e munici-
pios descolaram dos recursos atrelados a estrutura fiscal e aos precos e tarifas
publicas e passaram a depender da continuidade do fluxo de empréstimos inter-
nos e externos®,

Os sinais de fragilidade na condugio da politica econdmica ganharam
dimensio no final dos anos 70, com a deterioragiio das condigdes de financia-
mento interno e os problemas de balango de pagamentos. No plano interno, os

22. As Resolugdes 432 ¢ 230, criadas em 1976 como incentivo 3 captagio de recursos no exterior, permitiam a

empresas e bancos privados manter depésitos em moeda estrangeira no Banco Central, que se tornava o
responsavel pelos encargos decorrentes durante o tempo de vigéncia dos depésitos. Esses recursos ganharam
expressio, sobretudo. no momento de instabilidade cambial marcado pela mavidesvalorizagio decretada em
1970,

23. Cf. Lopreato (2002).
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instrumentos usados em favor dos diferentes interesses perderam graus de liber-
dade e amarraram as politicas moneldria, fiscal e cambial, explicitando os limi-
tes em se obter os recursos necessarios a intervencio do Estado. A retragio da
carga tributaria, como conseqiiéncia da desaceleragio econémica e do volume
de incentivos e subsidios fiscais, e 0 comprometimento de parte crescente dos
titulos publicos com a reciclagem da prépria divida reduziram o valor dos recursos
liquidos a disposigdo do governo e ndo deixaram outro caminho para se evitar a
expansio monetiria senfio contrair os gastos piiblicos e as operagdes ativas das
autoridades monetarias.

A questdo externa, no entanto, era o problema mais dificil. A politica de
crescimento com endividamento apresentou sinais de esgotamento, em razio do
aumento do déficit em transages correntes e da clepeﬁdéncia do setor piibhlico,
fortemente endividado em moeda estrangeira, da rolagem dos empréstimos
externos. Assim, a fragilidade da economia brasileira, no plano externo, colocava-
se sob duas éticas. Em primeiro lugar, o fundamental, do ponto de vista
macroecondmico, era a dificuldade de assegurar a entrada de recursos externos
para financiar o balango de pagamentos, devido aos crescentes déficits em
transacdes correntes provocados pela deterioragio da balanga comercial e das
relacdes financeiras com o exterior. A balanga comercial, em 1979, depois de
um relativo equilibrio no ano anterior, voltou a apresentar déficit em fungdo do-
novo choque do petréleo e da deterioragio dos pregos das mercadorias exportadas
em relaciio aos pregos das importagdes. A enorme rigidez da pauta de importagdo,
como mostra a Tabela 4, ndo deixava antever uma solugdo favoravel a curto
prazo do problema do déficit comercial, sem se recorrer 4 redugao do nivel de
atividade econdémica com o intuito de reduzir o déficit.

5712V W ¥ importacoes, segundo principais produtos

) Brasil - 1973-1980
Produtos 1973 1974 1975 1976 1977 1978 1979 1980
Globais (Us$ B.) 6192  12.641 12210 12.383  12.023 13.683 18.083 22.955

Comb. Minerais (%) 1240 2340 25,40 31,00 33,90 32,80 3750 44,40
Matérias-Primas (%) 42,50 45,00 35,70 32,80 32,50 3300 3290 3080
Bens de Consumo (%) 10,50 6.90 6,70 7.00 7,70 8,10 8,70 570
Bens de Capilal (%) 34.60 24,70 24,70 29,20 25,80 20,00 2090 190

Fonte: Cacex apud Carneiro (1992)
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Além disso, houve uma répida deterioragio das relagdes financeiras exter-
nas. A mudanga da politica econdmica americana em 1979, conhecida como a
politica do délar forte, levou ao aumento das taxas de juros internacionais (com a
prime rate saltando do nivel de 6% em 1978 até atingir 18% em 1982) e ao
crescimento dos gastos com amortizagdes e juros da divida externa®.
A expansiio das necessidades de financiamento externo liquido, determinada,
sobretudo, pelo custo do servigo da divida externa, como mostra a Tabela 3,
inviabilizou a politica adotada até aquele momento de continuo endividamento
externo. A pressio dos bancos internacionais, diante do agravamento das contas
externas, deixou claro que a trajetéria de crescimento da economia era de dificil
sustentabilidade, dado o estreito raio de manobra das autoridades para financiar
o déficit em transagdes correntes sem a adocio de uma politica recessiva capaz
de reduzir a caréncia de recursos externos.

Em segundo lugar, a restri¢fio externa, na 6tica microecondmica, colocava
em risco o financiamento do setor piiblico, fortemente atrelado a continuidade
do endividamento. A deterioracio da estrutura de financiamento piblico,
sobretudo das empresas estatais, niio deixava outro caminho seniio apelar a rolagem
dos empréstimos, devido a incapacidade dos érgios de gerar recursos proprios
ou de ter acesso a transferéncias oficiais que lhes permitissem pagar os encargos
e evitar o agravamento da situaciio financeira.

A depend@ncia externa revelou-se, assim, tanto em termos do balanco de
pagamentos como em relagio ao financiamento do setor piiblico. A vulnerabilidade
da economia brasileira, aliada i tendéncia recessiva do quadro econdmico
internacional apés a mudanga da politica americana, explicitou os limites da
proposta do II PND. Deixou de ser viavel contar com o financiamento externo a
fim de sustentar o projeto de desenvolvimento e de alimentar o total dos gastos
do Estado usado na construgio da rede de interesses articulada por repasses,
favores e incentivos pitblicos. A negativa dos bancos internacionais em manter o
ritmo de expansiio dos empréstimos levou o governo, em 1981, a alterar a politica
econdmica, adotando medidas recessivas, objetivando a reducio das necessidades
de financiamento externo. A inflexio do movimento expansivo da economia
mostrou a inviabilidade da politica oficial responsével por arrastar os investimentos
privados e sustentar o dinamismo da economia a partir do investimento auténomo
do Estado, mantido, basicamente, pelo setor produtivo estatal.

24, O aumento das taxas de juros internacionais contaminou nie apenas os cmpréstimos futuros, mas a quase
totalidade do estoque da divida. uma vez que a maior parte dos empréstimos era contratada a taxa de juros
Mlutuantes, repactuada a cada seis meses.
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17.\:{3¥. 93 Balanco de pagamentos

Brasil - 1978-1985

Discriminacao 1978 1979 1980 1981 1982 1983 1984 1985
1.Balanga Comercial -1,04 -2.84 2,823 1,202 780 6,47 13,00 12,486
2. Balanga de Senigos*  -2,365 -0 -3.43 -3,233 -1,173 -3,165 254 -2,675
3. Transf. Unilaterais il 18 168 199 -8 108 171 150
4. Saldo (1+2+3) -3,318 -5,835 -6,085 -1,832 -340 3413 10,72 9,961
5. Obrigagdes Financ. -8,02 -10,57 11,31 -15,403 -18,305  -16418  -16,418  -18,15
5.1, Jurgs ® -2,696 -4.186 -6,311 9,161 -11,353 49,555 10,203 0,659
5.2. Amortizacoes -5,324 -6,385 -5,01 -6,242 6,952 6,863  -6,468  -B,491

6. Necessidade de
financimenlo externo

liquido (4-5) -11,338 16,405  -17406  -17.235 221,706 -13,006 5,951 -8,19
7. financiamento 11,338 16,405 17,406 17,235 21,706 13,006 5,851 819
7.1, Imveslimentos © 1,071 1,491 1,121 1,584 99 664 1,077 720
7.2. Empréstimos e

financlamento de médio

e longo prazos ! 13,811 11,228 10,596 15,553 12,515 6,708 10,401 7.078
7.3. Capilais de curto

prazo e oulros 1,358 601 2,561 1,135 -259 899 5,228 -2,404
7.4. Movimento de

resenas © -4,263 3.215 3,472 -625 4,651 -273 -7,168 573
7.5. Operagoes de

Regularizacdo 4177 3,337 6,468 2,627
7.6. Juros atrasados 2,34

7.7. Erfos e omissoes -639 -130 -343 -4 -368 -670 403 -405
AMemo: Fluxo Liguido

de Crédilo® 8,487 4,844 5.586 9.312 9,74 3,183 10,4 1,214

Fonte: Bacen, Boletim Mensal, varios nimeros. Relatério Anual de 1989; Brasil- Programa  Econdmico, mar¢o/92; apud
Baer (1993).

{a) Exclui pagamentos liquidos de juros e lucros reinvestidos.

(b) Nao inclui atrasados.

{c) Nao inclui reinvestimentos..

{d) Inclui o refinanciamento de amortizagdes .

(e} Aumento de reservas ().

{f) A partir de 1982 as operages de regularizagdo (ou operagdes compensatérias) incluem financiamentos do BIS, FMI,
Tesouro Americano, bridge-loans e refinanciamentos nao voluntarios dos bancos.

n A ruptura das condicoes de financiamento

A mudanga do quadro econdmico ganhou contornos definitivos com a moratéria
do México, em setembro de 1982, quando os bancos internacionais suspenderam
todos os financiamentos voluntarios em favor dos paises endividados. Essa decisio
fez a economia perder a condigio de receptora de capitais externos, comprometendo
a principal fonte de recursos liquidos do Estado. A ruptura das condi¢des de
financiamento internacional provocou o fim do fluxo de recursos externos responsével
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por atender, no plano macroecondmico, s obrigagdes do balango de pagamentos e,
no plano microecondmico, arofugerm dos compromissos externos das entidades piibli-
cas e privadas até entio sustentados com recursos 1oros.

A estratégia de crescimento, a partir desse momento, inviabilizou-se.
O governo, sem os recursos externos para fechar o balango de pagamentos, optou
por uma polilica ecoridmica recessiva a fim de eliminar o déficit em transagdes
correntes. Por outro lado, o Estado, como principal devedor externo, tornou-se o
epicentro da crise e perdeu a capacidade de sustentar o padrio de intervencio
anterior. O colapso das condigdes de financiamento piblico retirou do Estado o
poder de comandar o desenvolvimento e de levar adiante a estratégia, articulando
interesses, oferecendo condigdes favorecidas a setores prioritarios e sustentando
elevados niveis de investimentos.

A crise explicitou o esgotamento das condigdes de financiamento e das
articulages responsaveis pela construgfio da estrutura industrial pesada iniciada
com o Plano de Metas. A situagido do financiamento publico, as articulagdes
envolvendo Estado, capital nacional e capital estrangeiro, bem como as relagdes
com a economia mundial, foram colocadas em xeque e teriam de ser revistas.
O movimento interno refletiu tanto a deterioraciio fiscal como a exaustio da
forma de intervengdo do Estado na economia. No plano internacional, a crise da
divida global determinou mudangas na articulagdo com a economia mundial.
O Brasil deixou de ser receptor de capitais e passou a ter a obrigacio de gerar os
saldos comerciais a serem transferidos ao exterior como pagamento da divida.
Em outras palavras, o fim do fluxo de recursos externos destruiu a base das
relagdes institucionais e financeiras, criadas com as reformas do Paeg, responsa-
veis por alimentar a articulagfio do governo central com o setor privado e com as
outras esferas de governo. '

A crise externa mostrou cono a construgio da complexa estrutura industrial,
com caracleristicas proximas as de economias maduras, niio conseguiu romper a
dependéncia de uma economia, como a brasileira, de capitalismo tardio. A auto-
nomia externa, que se acreditava possivel de ser alcangada com o esforco de
industrializagdo, revelou-se uma ilusao, explicitando os limites da estratégia de
“desenvolvimento. Particularmente, é preciso refletir sobre os avangos e limites
do II PND. O governo, ao decidir nio mexer com a estrutura de financiamento
e niio ser capaz de arbitrar perdas, acabou levando os instrumentos financeiros
‘a4 exaustdo ¢ aumentando a dependéncia dos recursos externos. O acesso ao
financiamento externo abriu caminho a amplia¢do do papel do Estado e a
incorporacdo de amplo leque de interesses, através da expansdo dos gastos
publicos, dos incentivos e de outros mecanismos de prote¢io a todo um conjunto
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de setores. Talvez em nenhum outro momento tenha se expressado de forma tao
clara a incapacidade do Estado em arbitrar perdas e romper com interesses
previamente estabelecidos. O esforgo de se levar adiante projetos meritérios ao
lado de programas e projetos mal dimensionados, associado 4 incapacidade de
impor perdas e de definir prioridades, acabou comprometendo as condigdes de
financiamento e a for¢ca do Estado como ator central do processo de
desenvolvimento. _

Além disso, ha limites na estratégia industrial do II PND. O objetivo
restringiu-se, o que ji ndo era pouco, a completar a estrutura industrial
caracteristica do pos-guerra, com a base técnica da Segunda Revolugao Industrial,
incorporando o setor petroquimico e incentivando as dreas de bens de capital e
insumos béasicos. Porém, ndo se deve extrair desse esfor¢o a determinagdo de
romper o paradigma tecnolégico da indistria até entdo instalada no Pais nem
avancar propostas capazes de garantir o poder de competitividade do parque
industrial brasileiro, dando capacidade as empresas “de formular e implementar
estralégtas concorrenctars, que the permitam conservar, de forma duradoura, uma po-
si¢do sustentdvel no mercado™ #. Na verdade, o esforgo tecnolégico acumulado
durante a fase de industrializagio ficou restrito ao necessirio a produgio
propriamente dita e niio conduziu as empresas brasileiras a desenvolverem
capacidade de inovagfio. A debilidade das empresas nacionais em

desenvolver novos processos e produtos, aliade i auséncia de padrio nitido de
especializagio da estrutura industrial brasileira e 4 sua deficiente integragio com o
mercado internacional, constiluia-se em elemento potencialmente desestabilizador do
processo de industrializagdo brasileiro. (COUTINHO, 1994, p. 30).

O II PND, apesar de consolidar uma estrutura industrial complexa e integrada,
capaz de diferenciar o Brasil no &mbito da América Latina, pouco contribuiu-no
sentido de capacitar a indastria a se engajar dinamicamente num processo de
inovacio da base tecnolégica, com condigdes de responder aos novos requisitos de
competitividade colocados pela concorréncia no mbito mundial. A auséncia desses
requisitos acabou por inibir a possibilidade de a industria brasileira vir a ocupar
espagos na nova onda de inovagdes tecnoldgicas capitaneada pela indistria
eletroeletrdnica, frustrando os anseios de crescimento com autonomia. A
incapacidade de seguir adiante, no momento em que se confrontou com a crise dos
anos 80, revelou os limites da estratégia e recolocou a questdo da dependéncia
externa que se pretendia negar quando se definiu o projeto de industrializago.

25. CI. Coutinho (1994, p. 18).
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EXTERNA E AS CONDICOES DE
CRESCIMENTO NA DECADA DE 1980

Francisco Luiz C. Lopreato'

crise da divida externa determinou novos rumos a economia bra-

sileira. O Brasil, com a ruptura das condi¢ges de financiamento

internacional, viu-se diante da necessidade de rever a estratégia de
desenvolvimento. Niio seria mais vidvel sustentar o déficit em transagdes corren-
tes e o financiamento do setor pitblico com a contratacio de novas dividas. A
partir de agora era preciso gerar um superévit comercial com o objetivo de pagar
- pelo menos os juros da divida que deixaram de ser financiados com roros recur-
sos externos.

A crise financeira internacional implicou mudancas na politica econdmica
interna ¢ no abandono da estratégia desenvolvimentista. O Brasil ja havia alterado
a politica econdmica desde 1981, quando optou por medidas restritivas em
resposta aos sinais dos bancos internacionais de que nio estavam dispostos a
continuar financiando o déficit do balango de pagamentos. Em 1983, o governo
assinou o acordo de negociagio da divida externa e assumiu o compromisso de
adotar uma politica de ajustamento, definindo, em conjunto com o FMI (as
chamadas Cartas de Intencies), medidas visando reduzir os desequilibrios
macroecondmicos’. Os mentores da politica econdmica, apesar das criticas de
varios segmentos da sociedade, tinham pouco raio de manobra para negar os
compromissos externos ¢ adotar uma politica alternativa. As possiveis medidas

1. Professor do Instiuto de Economia e pesquisador do Centro de Conjuntura Econdmica (CECON) (do 1E-
UNICAMP,

2. O acordo da divida externa contemplou medidas envolvendo a negociagio de recursos em quatro dreas.
denominadas de projetos. O projeto I, empréstimo ponte de baneos comerciais. proporcional ao envolvimento
financeiro anterior: projeto 11, reescalonamento do principal de médio e longo prazos. com vencimento em
1983: projeto M1, renovacio do crédito comereial de curto prazo: projeto IV, manutengiio do crédito interbanedrio
nos niveis de 1982,
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nesse sentido trariam, certamente, dificuldades nas relagges comerciais e no
financiamento das posigdes passivas dos bancos brasileiros atuando no exterior,
exigindo, no plano interno, amplo acordo politico diante do risco que seria
assumido com as proposicdes de forga.

Os acordos da divida externa, do ponto de vista dos bancos internacio-
nais, eram cruciais para evitar situagdes desastrosas. O problema era na alta
probabilidade de crise sistémica que rondava o mercado financeiro interna-
cional em razio da forte interdependéncia existente no sistema bancario.
O nido-pagamento dos juros da divida obrigaria os grandes bancos internacio-
nais, os principais responsaveis pelo financiamento da divida dos paises em
desenvolvimento, a langar as operagdes em atraso como créditos em liquida-
¢do. O elevado peso dos empréstimos na posigdo ativa dos bancos colocaria
em risco o patrlmomo liquido das instituigdes e o sistema inteiro, através do
contdgio em cadeia dessas operagdes. '

A proposi¢do central das instituigdes bancérias era evitar a interrupgdo
dos fluxos de pagamentos dos paises endividados e a transformagdo do proble-
ma em crise sistémica. O tamanho das dificuldades exigiu a adogdo de politicas
coordenadas por parte dos bancos e das agéncias financeiras internacionais,
cujo proposito era garantir o financiamento do balango de pagamentos dos paises
devedores e evitar a interrupgio do pagamento dos juros da divida externa. Os
paises endividados teriam acesso aos recursos exigidos a rolagem do principal da
divida, desde que se comprometessem com uma politica econdmica capaz de
gerar os superavits comerciais suficientes ao pagamento dos juros da divida. O
FMI teria a tarefa de gerenciar a politica econdmica definida nos acordos com os
devedores e zelar pelo cumprimento de suas metas. Por outro lado, o aval do
FMI a politica econdmica daria aos devedores condigdes de rolarem as dividas
com os bancos internacionais, que se comprometiam a financiar, através dos
chamados empréstimos negociados, as amortizagdes e a parcela dos juros nao co-
bertos pelo saldo comercial previsto na politica de ajuste definida com o FMI,
evitando, desse modo, o colapso do balango de pagamento dos paises devedores
e o aprofundamento da crise internacional.

n Crlse ex’[erna e polltlca economica

O objetivo central da politica econdmica acordada com o FMI era reduzir
o valor das necessidades de financiamento externo, isto é, quanto o Pais teria de
buscar no mercado internacional com o intuito de fec/iar o balango de pagamen-
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tos. Com o colapso da liquidez internacional, deixou de ser viavel definir, primei-
ro, as metas de crescimento interno e usar como variavel de ajuste o volume de
empréstimos necessarios a cobertura do balango de pagamentos. A politica de
negociagdo da divida impds o caminho inverso: os acordos com os bancos credores
determinavam, com base em certa programagio para o setor externo, o total dos
empréstimos negoctados e, a partir dai, eram definidas as metas de politica
econémica e de aumento do PIB compativeis com o valor do financiamento
externo disponivel®.

A logica dos acordos colocou uma restrigio externa ao crescimento da
economia brasileira: a expansio estava limitada diante da obrigacdo de gerar
saldos comerciais (dolares) a serem enviados ao exterior como pagamento do
servico da divida externa. O resultado foi o abandono da estratégia de
desenvolvimento anterior e o uso da politica econémica como um instrumento
de ajuste do valor da demanda agregada a disponibilidade de financiamento
externo’ . O governo langou méo da politica de corte do crédito doméstico liquido
das autoridades monetarias, procurando reduzir o valor dos financiamentos
concedidos principalmente ao setor pablico. O controle do déficit piblico
transformou-se na meta sintese da politica econdmica e foi feito enorme esforgo
para limitar o acesso do setor piblico ao crédito e para forcar o corte dos gastos
piblicos. O propésito era inviabilizar o uso do endividamento como fator de
ampliagido do gasto pablico e conter a demanda agregada.

As autoridades usaram ainda outros instrumentos no controle da deman-
da agregada. O corte dos saldrios e o aumento da taxa de juros ajudaram na
redugido do consumo privado e do investimento no mercado interno e provoca-
ram a desaceleragiio das taxas de crescimento econdmico. Por outro lado, a
adogdo de uma politica cambial comprometida com a manutencio de taxas de
cimbio reais’, aliada ao controle salarial, alterou os precos relativos internos,
favorecendo as exportagdes ao mesmo tempo em que elevou os precos das im-
portagdes®.

3. Cf. Bacha (1983).

+. Pode-se definir. simplificadamente, o valor da demanda agregada como: PIB = C + [, + 1. + G + X - M.
onde: € = consumo: I, = Investimento privado: 1. = Investimento piblico: G = gasto corrente do governo: X
= exportagies de bens e servigos: e M = importagies.

5. A primeira Carta de Intengdes, detalhando a programagio externa para 1983. definiu uma maxidesvalorizagiio
de 30% e metas mensais de correciio cambial de 1% acima da taxa de inflagdo.

[.]. l"ﬂ'l-'l lI:'l.‘: llll'lii(l;\F ||'i"lil'i“l‘l:ill“t’lﬂ(' ll:‘;lll;l?\ I]ill':'l I'I'llrl’l'i]' Hi I'I'l'll(l-'lll[\'.'l []l'. Iil'('g‘ll.ﬁ ['I'Ii!li\ﬂ.‘- [H1]) l‘il\l}r (Iil:" l'\]](ll l-'lq{‘)l'.h'-
¢ a relagio cimbiofsalirio. cujo crescimento aponta as vantagens com o valor do eambio uma vez dado o salirio

que ¢ considerado o custo hisico de produgiio.
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A mudanca dos pregos relativos, ao lado da desaceleragio do crescimento
e dos ganhos de capacidade produtiva decorrentes da maturagdo dos investi-
mentos realizados durante o II PND, permitiu ajustar o balango de pagamentos.
O saldo comercial ja foi positivo em 1983 e desde 1984 o Pais alcangou os
délares necessarios ao pagamento dos juros da divida externa (Tabela 1). Os
resultados favoraveis do balango de pagamentos reduziram o déficit em transacdes
correntes e o montante de recursos indispensaveis ao feciiamento do balango de
pagamentos.

0 sucesso no fronl externo teve, no entanto, importantes implicagdes. A
rapida resposta do setor exportador foi relevante e ndo pode ser desconsiderada
porque, afinal, a América Latina esteve afastada do mercado de crédito
internacional durante toda a década de 1980 e eram estreitas as margens de
manobra no trato da crise externa. Entretanto, é preciso avaliar o resultado da
politica econdmica olhando néo s6 os ganhos do balango de pagamentos como
também as conseqiiéncias da politica adotada sobre as condigdes de expansio
de longo prazo da economia brasileira.

A divida inicial & sobre o poder da demanda externa de puxar o desenvol-
vimento e de ser capaz de gerar saldos comerciais suficientemente elevados que
permitissem pagar os juros da divida externa e sustentar as importagdes de ma-
quinas, equipamentos e matérias-primas necessarias a sustentagio dos investi-
mentos e 4 recuperacio do crescimento. O esforgo exigido do setor exportador
era enorme e nio se mostrava compativel com o papel pouco dindmico que
ocupava até entiio na expansio brasileira. Niio era trivial alterar, em curto espa-
¢o de tempo, as caracteristicas do avango econdmico baseadas na articulagdo do
setor piiblico, do capital privado nacional e do capital estrangeiro, com investi-
mentos voltados basicamente ao mercado interno.

Os primeiros sinais foram animadores. A economia brasileira voltou a
crescer em 1984 (Tabela 2) e alguns analistas chegaram a defender a idéia
sobre o carater estrutural dos saldos comerciais, isto é, acreditavam que, daqui
para a frente, seria vidvel pagar os juros e financiar o crescimento. Nessa
perspectiva, o problema da restricio externa estaria superado e nio haveria
barreiras a continuidade dos investimentos; ao contrario, o Pais encontrava-se
diante de uma fase de desenvolvimento sustentado, alimentada pela forga do
setor externo, ¢ o financiamento externo nio seria entrave ao progresso’ .

7. Merece destaque o trabalho de Castro ¢ Souza (1985). Na perspectiva dos autores, a existéncia dos saldos

comerciais e seu cardter estrutural. mesmo sem desconsiderar a mudanga dos pregos relativos. os subsidios em

favor das exportagdes ¢ a contengiio da demanda interna, devia-se, sobretudo, i estratégia de desenvolvimento
seguida no periodo do 11 PN, que foi capaz de montar uma estrutura industrial complexa e suficientemente

forte para garantir a sustentabilidade dos ganhos no coméreio exterior.
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i 7 \:{1¥. WA Produto Interno Bruto: total e per capita

Brasil - 1980-90

Anos fndice PIB (1) Variacao (%) indice PIB/capita (1)  Variacdo (%)
1980 100,0 9,2 100,0 68
1981 95,6 4,4 93,5 6,5
1982 96,2 0,6 91.9 -1.7
1983 92,9 -34 86,8 -5.5
1984 97.7 53 89,4 -3.0
1985 105,6 79 94,4 5.6
1986 13,6 7.6 99,4 53
1987 nz7 3.6 100,9 15
1988 117,6 -01 98,7 -2,
1989 1214 33 99,9 1,2
1990 116,5 4.0 94,0 -5.9

Fonte: Contas Nacionais do Brasil IBGE apud Bonelli, R.(1996).
(1) Base: 1980=100.

Os problemas, entretanto, revelaram-se mais complexos. A dificuldade de
financiamento externo ditou os rumos da economia e a condugdo da politica
macroecondmica manteve-se atrelada aos problemas derivados da restrigio do
balanco de pagamentos. Os ganhos do comércio internacional néio conseguiram
gerar os délares exigidos no pagamento dos juros da divida e no financiamento
do desenvolvimento. Ndo demorou a ficar claro que os saldos comerciais
dependiam em larga medida da contengiio da demanda interna. Além disso, as
transferéncias de recursos ao exterior comprometiam o processo de formagao de
capital e a continuidade do crescimento, limitando a capacidade do Pais de
acompanhar as transformacdes tecnolégicas e do sistema de produgéo em curso
nos paises capitalistas avangados®. O esgotamento do padrio de expanséo anterior
mostrou-se evidente diante do colapso do fluxo de financiamento externo e da
crise do setor piiblico, que acabaram provocando a dissociagéio entre os
investimentos piblicos e privados, considerados elos essenciais do movimento

responsével por sustentar o rapido crescimento da economia brasileira desde os
anos 1950.

8. Cf Batista Jr. (1987) e Carneiro (2002),
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O impacto da politica econdmica nos setores publico e privado

A politica econdmica acordada com o FMI alcangou éxito no propésito de
gerar saldos comerciais, mas se revelou incapaz de lidar com os problemas
internos e criar as condi¢des de crescimento. As medidas acirraram alguns
desajustes ja latentes e contribuiram para o aprofundamento da crise dos anos
1980. Um dos elementos importantes a serem considerados ¢ o tratamento
desigual dispensado ao setor piblico e privado no centro da crise. O setor privado
recebeu virias formas de apoio que lhe deu a oportunidade de redirecionar a
produgio ao mercado externo, adequar a sua estrutura financeira e recuperar a
rentabilidade nas atividades comerciais, industriais e financeiras. A politica em
relagdio ao setor piiblico, no entanto, pouco contribuiu para a superagiio da crise
que se abateu sobre os diferentes érgdos apos o fim do financiamento externo.

Os instrumentos disponibilizados ao setor privado cumpriram papel
decisivo na retomada da rentabilidade e na capacidade de superagiio da crise
econdmica. Em primeiro lugar, o programa de incentivo s exportagdes e o
cidmbio favoravel beneficiaram o redirecionamento das vendas ao mercado
externo, fugindo da retragdo do mercado doméstico e aumentaram a lucratividade
das operagdes. Em segundo, os baixos indices de reajustes salariais elevaram os
lucros e auxiliaram as vendas no exterior’. Em terceiro, o capital privado contou
com o apoio do BNDES na reciclagem das dividas em moeda estrangeira em
troca de empréstimos em moeda local com taxas de juros favorecidas. Finalmente,
as empresas foram dgeis na adaptagfio as condigdes do mercado, com corte de
custos, de pessoal empregado e retragio do montante de endividamento. Em
pouco tempo, reestruturaram-se e tornaram-se liquidas, isto é, deixaram a posigéio
de devedoras e passaram a ter disponibilidades para aplicacdes financeiras,
aproveilando as altas taxas de juros de mercado'’.

Mas, por outro lado, a politica econdmica, presa aos problemas do balan-
¢o de pagamentos, revelou-se impotente para alterar a estrutura de financiamen-
to do setor publico. A dificuldade de elevar a carga tributaria em meio a crise
econdmica e ao recrudescimento da inflagdo, ou de definir caminhos de negociagio
do estoque da divida piblica externa e interna, nfio deu as autoridades econdmicas
condig¢des de enfrentar o nus do colapso do financiamento pablico.

9. Oaumento do indice dado pela relagio cimbio/salirio nesse periodo ¢ um bom indicador dos ganhos aleaneados

no mercado externo com a desvalorizagiio cambial e a politica de wrocho salarial.

10. Ver Belluzzo (2002, cap. V).
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O resultado foi a crise inevitavel dos érgdos e entidades publicas. Com as
financas comprometidas pelo processo de estatizacio da divida externa, num qua-
dro recessivo e de continua desvalorizagiio cambial, nio se logrou compatibilizar
o crescimento dos encargos externos com a disponibilidade de recursos inter-
nos''. O setor piiblico, sem a garantia de rolagem da divida externa, teria de
gerar o montante de recursos no mercado local — via superavits fiscais (governos)
ou acumulagiio interna (empresas) — que lhe permitisse comprar as divisas neces-
sarias ao pagamento dos débitos externos'?. A incapacidade de criar saldos em
moeda local no volume exigido pelo passivo externo ndo deixou outra opgao se-
niio cobrir os compromissos externos com empréstimos no mercado interno. Os
agentes devedores (governos e empresas estatais) recorreram ao langamento de
litulos pu blicos e aos empréstimos no sistema bancario, receh.endo o socorro do
Banco Central e do Banco do Brasil que lhes adiantavam recursos para honrar as
dividas com vencimento imediato®. O acesso a fontes internas de financiamento
desencadeou a simples troca da divida externa pela divida interna. Esse proces-
so se revelou, na maioria das vezes, incompativel, do ponto de vista
microecondmico, com a safide financeira do setor puiblico, governos e empresas
estatais endividadas, dando origem a situag@o de grave cruse fiscal.

0 valor do passivo externo deixou pouca margem ao ajuste do setor piiblico
e gerou o processo de fragilizagdo financeira. O 6nus da crise internalizou-se no
setor piblico e o Estado perdeu o poder de acdo, ou seja, ndo foi capaz de
sustentar a complexa rede de relagdes institucionais e financeiras que garantia a
sua forma de intervengdo na economia. Em outras palavras, a crise externa

11. O processo de negociagio da divida agravou esse quadro ¢ elevou a vulnerabilidade diante de alterages do
quadro externo. Em razio da indisponibilidade de divisas, ficou acertado que os vencimentos dos empréstimos
aos credores externos seriam prorrogados, mas se mantiveram as daltas originais dos contratos para os devedores
nacionais efetuarem o pagamento da divida no Banco Central. Awravés desse mecanismo, os devedores recolhiam
ao Banco Central o valor das dividas. Os recursos ficavam registrados em nome dos credores, mas sé eram
cletivamente transferidos aos bancos credores na nova data acertada no processo de negociagio. Nesse intervalo,
os encargos da divida passavam a correr por conta da auteridade monetaria que era o novo devedor, ampliando,
assim, o processo anterior de estatiza¢do da divida externa.

12. Como a maioria dos orgios e entidades piblicas ndo participava do coméreio exterior e, por isso, nio tinha
acesso as divisas (salve a Petrobras e a Vale do Rio Dace), era preciso gerar cruzeiros (a moeda da época) para
comprar os délares necessirios ao pagamento dos compromissos externos. A dificuldade estava em como obter
os saldos liquidos exigides no pagamento da divida. diante da situagiio em que se conjugava: alto peso da divida
externa, retragio do mercado interno e encarecimento da divida externa com o impacto das desvalorizagdes
cambiais.

13. Os principais instrumentos criados pelas autoridades monetarias (Banco Central e Banco do Brasil) foram o
Aviso MF-30 (e sucedineos) ¢ o Aviso GB 588, que nada mais eram do que adiaptamento de recursos para o
pagamento da divida externa, Assim, os agentes devedores passavam. entdo. a ter compromissos com a autoridade
monetiria,
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colocou em xeque a estrutura de financiamento e desarticulou a capacidade de
investimentos, bem como as relagdes do setor piiblico com o capital privado
nacional e estrangeiro que haviam sido as principais responsaveis pela fase de
crescimento acelerado''.

As dificuldades presentes desde a segunda metade dos anos 1970, quan-
do o setor publico cresceu a frente do setor privado e respondeu pela maior
parte dos investimentos realizados no II PND, ganharam outra dimensio a partir
do ajustamento externo. A obrigagdo de cortar gasto inviabilizou a manutengio
da forma de intervengdo caracteristica dos anos anteriores. O fim do crédito
externo eliminou os recursos liquidos disponiveis para a conservacio dos
investimentos ptblicos e da politica de crédito oficial. Os instrumentos usados
no financiamento do Il PND perderam momentum e alogica de atuagio da politi-
ca oficial teria de ser revista e adaptada a nova realidade financeira. Nio era
mais possivel alimentar a rede de relagées financeiras entre os agentes de crédi-
to oficiais e as empresas piblicas e privadas, nem o crédito seletivo, os subsidios
e incentivos fiscais, as transferéncias negociadas aos estados e municipios ¢ os
repasses oficiais as institui¢des financeiras estaduais.

A estrutura institucional criada no Pais com o objetivo de garantir o repasse
de recursos internos e externos e de sustentar os gastos piiblicos, alimentando as
relagdes entre as esferas de governo e as formas de articulagio com o setor
privado, tornou-se obsoleta. O Estado, diante do enorme estoque de divida externa
e interna, perdeu graus de liberdade da politica econémica. A auséncia de uma
proposta de consolidagdo dos encargos financeiros e de reestruturagio do setor
pitblico ndo permitiu avancar outra base institucional em lugar daquela com
sinais evidentes de perda de funcionalidade. Os érgios e entidades piblicas,
presos a passi\-'os internos e externos, nio tinham outro caminho senio cortar
gastos e limitar o crédito na tentativa de conter a expansio do déficit.

A deterioragiio da estrutura de financiamento das empresas estatais,
acompanhando o colapso da captagiio de recursos externos, revelou-se uma das
faces mais criticas da crise do setor piblico, criando obsticulos 4 preservacio dos
gastos em dreas de atuagiio do setor empresarial. As empresas tipicamente piblicas
e dependentes de recursos fiscais sofreram cortes orcamentérios e tiveram
descontinuidade dos gastos. O setor produtivo estatal, por sua vez, deixou de
cumprir o papel dindmico de articulagiio com o investimento privado e de
instrumento de sustentacio do pacto federativo por meio dos gastos complementares
realizados nos estados e municipios.

14, Ver Cruz (1995),
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Por outro lado, o esquema das relacdes intergovernamentais perdeu funcio-
nalidade quando se tornou inviavel manter o conjunto dos gastos com convénios,
fundos setoriais, programas de financiamento, linhas de crédito ¢ despesas das
empresas federais que eram responsiveis por parcela relevante das despesas rea-
lizadas em outres niveis de governo. O corte dessas rubricas e do crédito das
agéncias oficiais restringiu a reprodugiio das formas de articulagio da Unidio com
os estados e os municipios, negando o modelo de organizagdo institucional criada
desde as reformas de 1964, que estava haseado na dependéncia das administra-
¢des subnacionais dos recursos manipulados na esfera federal.

A conseqiiéncia foi a crise de financiamento que tomou conta de estados
e municipios a partir daquele momento'®. As administragges diretas estaduais,
pressionadas pelo baixo indice de poupanca fiscal e pelo menor repasse de
recursos federais nio regulares, além das restrigdes a contratagio de opera-
cdes de crédito das agéncias oficiais, passaram a viver um quadro de crise
fiscal e foram forcadas a limitar os gastos ou incorrer num grau de endividamento
excessivo, com o objetivo de sustentar o patamar de gastos piblicos. O setor
empresarial enfrentou problemas nos programas de gastos em decorréncia da
dificuldade de sustentar os vinculos com a esfera federal. Nos segmentos que
compunham os sistemas nacionais, as empresas estaduais viveram situagao de
debilidade financeira semelhante aos congéneres federais, perdendo capaci-
dade de investir em areas estratégicas de infra-estrutura. O mesmo ocorreu nas
empresas de prestagio de servigos piiblicos de satide, habitagdio, saneamento,
transporte e educagiio, bem como nos setores ligados a assisténcia técnica e a
extensdo rural.

A crise dos Tesouros e empresas estaduais acabou repercutindo nos ban-
cos estaduais, que se tornaram responséveis por encargos de todo o setor piiblico
estadual. A generalizacio do ndo-pagamento dos contratos realizados com a
administracfio direta ¢ com as empresas estaduais, a obrigatoriedade de carregar
as dividas mobiliarias ou, em alguns casos, de financiar parte dos gastos correntes
das entidades puablicas, provocaram o envolvimento dos agentes na crise estadual.
Os bancos estaduais, presos as operagdes com a esfera estadual, passaram a
enfrentar dificuldades operacionais e a viver um processo de deterioragdo
patrimonial e de crises permanentes. As instituicdes s6 se mantiveram gragas
aos empréstimos do Banco Central e i aprovagiio de programas emergenciais de
financiamento aprovados pelo Conselho Monetéario Nacional.

15. A questan da erise de financiamento dos governos estaduais é diseutida em Lopreato (2002).
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A crise fiscal acabou envolvendo todo o setor pablico. A crise externa
fragilizou a estrutura de financiamento do setor piiblico e o impediu de sustentar
o aparato institucional e a complexa rede de relagdes financeiras responsaveis
por sua forma de intervenciio na economia e pelos altos indices de investimentos
do periodo anterior. A deterioragiio do setor pithlico constituiu um dos tragos
mais marcantes da crise da economia brasileira e teve peso expressivo no processo
inflacionario dos anos 1980.

Os reflexos das transferéncias de recursos reais ao exterior: politica
cambial e taxa de juros

A partir de 1984 a economia brasileira ji havia superado o momento
agudo da crise e voltou a crescer apoiada nos megassuperavits comerciais.
Entretanto, os problemas estavam longe de ser ultrapassados. A crise revelou-se
muito mais séria do que imaginada a primeira vista. Nio se tratava de um simples
ajuste a0 movimento de contragio da liquidez internacional, com a rapida
retomada do fluxo de crédito. A crise da divida externa afastou a América Latina
do mercado de crédito internacional durante toda a década de 1980 e transformou
os paises em exportadores liquidos de capital. O Brasil viu-se obrigado a manter
a politica econdémica responsavel pela geragio dos megassuperavits comerciais,
necessdrios ao pagamento dos juros da divida, e enfrentou dificuldades para
garantir a continuidade das condigdes de crescimento em raziio dos limites
colocados pelos problemas de balango de pagamentos.

O sucesso da economia brasileira em gerar os saldos comerciais nio
logrou superar o problema cambial, uma vez que o continuo fluxo das trans-
feréncias de recursos reais ao exterior impediu o aciimulo de reservas inter-
nacionais em volume suficiente para romper as dificuldades do quadro externo.
O que se assistiu durante toda a década de 1980 foi o que se pode denominar
de uma crise cambial permanente, definida ndo em fungio da incapacidade
de honrar os compromissos de pagamento dos juros (embora isso tenha ocorrido
em alguns momentos em 1987 ¢ 1989), mas devido a inviabilidade de o
Pais acumular reservas e romper o quadro de restricio externa, voltando a
ter condigdes de captar os recursos exigidos no financiamento do balango de
pagamentos'®,

16, A idéia de erise cambiol permanente ¢ discutida em Teixeira (1991).

135



Economia e protecao social: textos para estudo dirigido

A persisténcia da restrigio externa praticamente inviabilizou outra politica
cambial que nio fosse a constante desvalorizagfio, a fim de manter o valor de
cAmbio atraente ao setor exportador e capaz de incentivar a geragiio dos eleva-
dos saldos comerciais. Em alguns momentos, as autoridades retardavam as des-
valorizagdes cambiais na tentativa de conter o impeto inflacionario, mas eram
obrigadas a elevar a taxa de juros como meio de compensar a perda de rentabili-
dade das exportacdes e preservar a renda do setor'”.

A politica cambial ativa tornou-se um dos elementos bésicos da politica
econdmica dos anos 1980 e definiu o cdmbio, ao lado dos juros, como prego de
referéncia dos demais precos da economia. Além disso, agravou a situagio
financeira do setor piiblico comprometido com as obrigagdes externas, ampliando
o custo, em moeda nacional, do pagamento dos juros da divida externa e a
colocagio dos titulos da divida pablica usados na captagdio dos recursos exigidos
no pagamento das obrigacdes financeiras.

A necessidade de elevar o montante de titulos no financiamento do setor
pitblico, por outro lado, pressionava os juros e aprisionava a politica monetaria,
que, sem alternativa, acabava referendando as expectativas do setor privado e
oferecendo a taxa de juros que os agentes privados requeriam para manter as
aplicagdes em titulos piiblicos. Nos poucos momentos em que as autoridades
nfio respeitaram as expectativas do mercado, os agentes privados, diante do
risco de incorrer em perdas financeiras, buscaram outras formas de aplicagéo
do capital, desencadeando movimentos de fuga dos titulos pitblicos e aplicacdes
no mercado de ouro, délar paralelo ou especulagio mobilidria em busca da
preservacdo do valor da riqueza financeira.

A recusa em comprar os titulos piiblicos inviabilizaria o financiamento do
setor publico e se constituiria na via mais rapida em diregdo a hiperinflagdo
aberta e 4 desorganizaciio de todo o quadro econdmico. A ameaca latente do
desenrolar da crise niio deixava outro caminho as autoridades monetarias que
nio fosse o de atender a demanda do setor privado langando titulos piiblicos de
alta rentabilidade e elevada liquidez.

A chamada moeda indexada assumiu, portanto, papel crucial em toda a
década de 1980. A presenca de titulos piiblicos com rentabilidade e liquidez
elevadas conseguiu evitar a desorganizagiio da economia e o aprofundamento da
crise, uma vez que os agentes privados liquidos dispunham dos titulos piiblicos
como meio de preservar e valorizar o estoque de riqueza financeira. A
possibilidade de ter & mio essa forma de aplicagdo evitou a fuga dos capitais e a

17. Ver Belluzzo e Almeida (2002, cap. V).
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dolarizagio da economia, mantendo a atividade econdmica dentro de aparente
normalidade, que s6 era quebrada nos momentos em que a taxa de juros dos
titulos ndo refletia a expectativa de rentabilidade dos agentes, provocando fugas
momentineas de capitais e estouro em mercados alternativos.

A moeda indexada, ao cumprir a tarefa de evitar a desorganizagiio
econbmica e de sustentar a aparente funcionalidade das atividades, conseguiu
impedir o desenlace amargo da crise. Todavia, o 6nus de arrastar esse estado de
coisas nao foi desprezivel. A defesa das condicdes da moeda indexada aprisionou
a gestdo monetdria, elevou o desequilibrio financeiro do setor ptiblico e se tornou

elemento de alimentagio do processo inflacionério. Assim, como afirmam Belluzzo
e Almeida (2002, p. 149):

a cada momento em que era evitado o desenlace da crise, também se aprofundavam
ditvidas e incertezas sobre a validade do padrio monetdrio, tendo como limite a pereepgio,
pelos centros privados, de que a soberania da moeda estatal podia se tornar insustentével.

A conseqiiéncia foi o acirramento das incertezas e da instabilidade presentes
na economia brasileira nos anos 1980.

Incerteza, expectativa e inflacao

A instabilidade e a incerteza contaminaram toda a economia e, apesar da
aparente normalidade assegurada pela gestio da moeda indexada, nio havia
um ambiente seguro capaz de embasar as decisdes dos agentes econdmicos.
Isso deu origem a virios expedientes ad hoc, usados de acordo com as cireuns-
tincias, que permitiam aos agentes navegar em meio A turbuléncia em busca de
terra firme que, no entanto, a cada dia se deslumbrava mais remota. As circuns-
tancias impeliam todos a uma fuga para a frente, pois, se assim niio o fizessem, a
embarcaco iria a pique.

Os consumidores de maior nivel de renda e com acesso ao sistema
financeiro desfrutavam dos ganhos da moeda indexada e mantinham os recursos
disponiveis nas aplicagdes bancérias, retirando o minimo necessério para as
despesas do dia-a-dia. Os consumidores de baixa renda, sem entrada no sistema
bancario, foram os maiores prejudicados, sofrendo diariamente com a corrosio
do poder de compra. Como expediente de sobrevivéncia utilizavam a regra de
gastar tudo o que fosse possivel no proprio dia do pagamento, promovendo
verdadeira corrida aos supermercados, deixando de lado apenas o /roco usado
nas despesas menores.
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A vida dos empresarios nio era menos conturbada. A instabilidade gera-
va incerteza no caleulo capitalista e ampliava os riscos, acumulando distorgdes
com o decorrer do tempo. Um dos pontos relevantes refere-se as decisdes empre-
sariais sobre novos investimentos. As empresas com a produgdo direcionada ao
mercado externo mantiveram os investimentos diante da obrigagio de ndo per-
der a competitividade e as condi¢des de concorréncia no mercado internacional.
Por outro lado, as empresas que atendiam basicamente ao mercado interno nao
tinham motivos para investir. O baixo crescimento da economia e a auséncia
quase total de importagoes, ao lado da 6tima rentabilidade das aplicagdes finan-
ceiras e da instabilidade reinante, nio estimulavam as decisdes de investimen-
tos. O mais seguro era garantir os ganhos com aplicagdes de curto prazo e de alta
liquidez, como os que proporcionavam os titulos da divida publica, enquanto os
investimentos em capacidade produtiva quase se limitavam a depreciagao dos
equipamentos e & manutengdo das condigGes de concorréncia nos mercados pou-
co dindmicos de atuagfio da empresa.

As institui¢des financeiras, por sua vez, gozavam de condiges favoraveis e
altos lucros. Como intermediarias na colocagio dos titulos piblicos, desfrutavam
de elevados spreads e baixo risco. Além disso, alcangavam ganhos relevantes com
a aplicagfio dos recursos do floating, suficientemente altos para pagar a folha sala-
rial e parte dos cuslos operacionais necessarios a ampliagiio do nimero de agénci-
as utilizadas na captagiio das aplicagdes financeiras e dos servigos bancérios.

O outro ponto crucial refere-se as decisdes sobre os pregos. A expansio
inflacionaria ja era visivel desde a segunda metade dos anos 1970. Entretanto,
a inflaciio ganhou nova configuragio a partir do processo de ajustamento externo
desencadeado apés o acordo com o FMI em 1983. A maxidesvalorizagdo
cambial ¢ o ajuste do mark up das empresas provocaram o crescimento dos
pregos que passaram de um patamar de 100% para niveis ao redor de 200%
(ver Tabela 3).

A alta da inflacio ampliou a incerteza, mas, gragas a gestio da moeda
indexada, niio trouxe tracos disruptivos na formagfio dos pregos. O processo
continuou preso 4 indexagdo dos titulos pitblicos, mantendo a aparente inéreia
caracteristica do movimento dos pregos desde o final dos anos 1970. Ndo era
clara qualquer tendéncia de aceleragfio, com a inflacio permanecendo elevada,
mas estavel. mudando de patamar em conseqiiéncia das desvalorizagdes de 1979
e de 1983. A regra geral de formagiio dos pregos ainda se baseava na nogdo de
custos de produgiio e na adogiio de um mark ap que, olhando a inflacdio passada,
a projetava no momento seguinte, acreditando na convengio bem estabelecida
de que nio haveria alteragdes significativas, de modo que o indice de precos
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Inflacao IGP-DI (variacao em 12 meses)
Brasil - 1976-89

. Anos _ % s Anos ; e
1977 38,79 1984 223,81
1978 40,81 1985 23513
1979 77,24 19806 65.04
1980 10,23 1987 415,95
1981 95,2 1988 1.037.53
1982 99,73 1989 1.782,85

Fonte: IPEA,

usado na indexacdo dos titulos piblicos era um bom indicador do comportamen-
to dos precos'®.

O quadro peculiar apontava a presenga de um estranho equilibrio que po-
deria ser configurado, forcando um pouco o verniculo, como de “estabilidade
dentro da instabilidade™. A anémala situagiio rompeu-se em 1986, com o fracasso
do Plano Cruzado. O processo de congelamento dos precos mexeu nos contratos,
interferindo na convengiio existente e na confianga em relaco ao processo de
formacio de pregos. A desarticulagio do modus operandi anterior alterou as ex-
pectativas dos agentes e provocou a incerteza radical sobre o que esperar no
periodo seguinte. O processo de olhar para tras, vigente até o Plano Cruzado,
deixou de sinalizar adequadamente o comportamento esperado dos precos e foi
abandonado. A incerteza em relagio ao movimento futuro levou 4 revisio da
forma anterior de constituiciio de precos, ainda presa aos custos, ¢ introduziu a
preocupagio com a reposicdo dos estoques vendidos. O risco de vender as
mercadorias e niio conseguir repor os estocues passou a ter peso importante nas
decisdes e os precos passaram a ser determinados com os agentes olhando para
frente. O lastro estreito com os custos de produgiio perdeu-se e tornou-se
fundamental definir um reajuste tal que o preco cobrado fosse suficiente para
garanltir a reposi¢io das mercadorias vendidas.

A mudanga radical no ambiente econémico refletiu-se imediatamente na
moeda indexada. A forma anterior de indexagio dos titulos pablicos perdeu o

18, Ver Carnenro (2002, cap. ).
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sentido e teve de ser alterada para preservar o papel da moeda indexada nesse
momento crucial de radicalizaciio das expectativas, em que o risco de agdes
disruptivas era iminenle e mais do que nunca era preciso manter viva a confianga
de que a valorizagiio da riqueza financeira eslava assegurada. As autoridades
monetéirias nio demoraram em mudar o indexador dos titulos puablicos,
abandonando os indices de precos e adotando as taxas de juros do orernight'. O
novo indexador deixava de olhar o comportamento dos pregos passados e refletia
o0s pregos esperados, incorporando com rapidez as alteragdes das expectativas
em relagiio ao futuro, que se refletiam no valor da remuneragfo exigida no merca-
do para os investidores manterem o estoque de recursos financeiros aplicados em
titulos piblicos.

A mudanca decisiva na moeda indexada afastou o risco iminente de
desenlace traumatico da crise e permitiu o restabelecimento da situagdo anterior
ao Plano Cruzado, mas em outro contexto, dominado pela incerteza aguda.
O novo momento, apesar de repetir caracteristicas ja presentes na fase pré-
plano de estabilizaciio, sancionou o comportamento dos pregos de constante
aceleragiio. Ocorreu o que Belluzzo e Almeida (2002) denominam de finan-
celrizacdo dos pregos, ou seja, as taxas de juros de curtissimo prazo, o overnight,
passaram a servir de ponto de referéncia a todos os demais pregos da economia.
Os agentes colaram os pregos no overnight, procurando reduzir riscos, diante da
consciéncia de que a gestdo da moeda indexada niio poderia deixar de responder
as demandas de valorizacio da riqueza financeira e de sustentacio da lucratividade
das exportagdes, pois, caso contririo, enfrentaria o custo da desorganizagiio
econdmica imposta pela hiperinflagio aberta.

A economia brasileira, apesar das taxas alcangadas pelos indices de pregos,
ndo viveu um quadro tipico de hiperinflaciio, uma vez que a indexagiio permeou
todos os contratos e garantiu a normalidade possivel dentro do quadro em que
os precos estavam em continua aceleragiio, interrompida apenas com a edigéo
de novos planos de estabilizagiio, que, no entanto, estavam condenados ao

fracasso, em prazos cada vez mais curtos.

A economia brasileira dos anos 1980 teve de conviver tanto com a alta
inflagio como com o fracasso de virias tentativas de estabilizacdo. A partir do

19, CL Mendonga de Barros (1993),

120



Plano Cruzado de 1986 e das criticas em relaciio as razoes do insucesso do
programa de estabilizacio, o Brasil viveu outras experiéncias nos anos
subseqiientes, com visges e pessoas diferentes, mas com resultados cada vez
mais pifios. Em todo plano, o sucesso inicial no controle da inflagio perdeu-se
depois de um tempo sempre mais curto a cada episodio. Nao bastou a adogio de
medidas mais ou menos heterodoxas, uma vez que o resultado permaneceu o
mesmo: retomada da inflacio e maior instabilidade.

O fracasso das tentativas de estabilizacfio teve o efeito de reforgar a incerteza
e a instabilidade que marcaram a trajetéria da economia brasileira nos anos
1980. As constantes mudangas das normas vigentes turvaram o horizonte e
alimentaram a busca da liquidez e do encurtamento das agdes. O reconhecimento
das dificuldades a serem enfrentadas na tentativa de debelar a inflagdo nio
inibiu as autoridades de langar mao de planos sucessivos, pois, mesmo conscientes
do risco, tiveram de apelar a novo plano todas as vezes em que o patamar
inflaciondrio apontava o perigo iminente de disruptura do sistema.

As explicagdes sobre as causas do fracasso dos programas de estabilizagiio

variam bastante: uns atribuem os problemas & prépria concepgdo do plano e
outros, as dificuldades de condugdio do processo. As explicacges 18m alguma
dose de verdade. Entretanto, a causa fundamental da instabilidade dos precos
esta diretamente relacionada, tanto no Brasil como nos demais paises da América
Latina, a inviabilidade de acesso ao financiamento externo, isto é, ao problema
da restrigdio externa que levou a crise do inicio dos anos 1980.

A obrigacdo de manter as transferéncias de recursos reais ao exterior
determinou a continuidade da politica de cambio ativa e engessou a politica
econdmica. O risco latente de crise cambial nio deixou margem a medidas
que nilo levassem em conta a obrigacio de gerar os saldos comereiais e garantir
o financiamento do balango de pagamentos. Uma vez estabelecido o
compromisso com valor real do cambio ¢ as exportacdes, nio houve como
romper a articulagiio que se estabeleceu entre as politicas cambial, fiscal e
monetéria. A politica ativa de cambio repercutia diretamente nas necessidades
de financiamento do setor piblico e exigia a busca de recursos internos
adicionais, como meio de fazer frente ao aumento dos gastos financeiros. A
inviabilidade de promover uma forte ampliagiio da carga tributaria atrelou o
financiamento piiblico ao lancamento de titulos piblicos e a expansio monetaria,
comprometendo a politica monetaria, vinculada a gestio da moeda indexada,
e expectativas inflacionarias.

A saida possivel de ruptura da articulacio das politicas cambial, fiscal e
monetaria estava na adogdo de uma ancora cambial: mas. diante do quadro de
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restriciio externa, o uso do cambio como instrumento de estabilizagdo ndo era
viavel. O risco iminente de crise cambial, como ficou claro durante o Plano
Cruzado, inviabilizou as propostas de ancorar os demais pregos da economia na
taxa de cambio. Nio era suficiente idealizar planos consistentes, uma vez que
esbarravam na barreira imposta pela exigéncia de manter a politica cambial
ativa e o saldo das exportagdes™.

Niio & por outra raziio nem mera coincidéncia que so se conseguiu lograr
a estabilizacdo dos pregos no Brasil e em outros paises latino-americanos depois
do Plano Brady. A renegociagio da divida externa abriu caminho para a superagao
do quadro de restrigdio de crédito e o fim das transferéncias ao exterior vigentes
desde o inicio dos anos 1980, a partir do que se tornou viével repensar a
articulagiio da regido com o mundo capitalista em transformagao.

Consideracoes finais

A reinser¢iio da América Latina no mercado financeiro internacional, a
partir da globalizagdo e da reestruturagio das dividas externas ocorridas no
Plano Brady, delineou os marcos em que se daria a revisio da estratégia de
desenvolvimento e tornou a estabilizagio uma meta imprescindivel aos interesses
dos capitais em busca de valorizagdo. Eles voltavam a ver os paises da regido
como alternativa de investimento depois de superados os problemas da divida
externa e de aberto o caminho as transformagdes exigidas pela dindmica da
globalizacdo.

A questiio ainda em aberto era ver em que base se dariam as condigoes
de articulaciio da economia latino-americana com o mundo globalizado. O modelo
de crescimento que havia sustentado o desenvolvimento dos paises da regido
desde os anos 1950 nio se coadunava com a nova dinimica capitalista baseada
na soberania dos mercados e sofreria sensiveis alteragdes para se adaptar aos
anseios da nova onda de investimentos.

200, Ancié Lara Resende apresentou em 1985 uma proposta de plano de estabilizagdo contendo basicamente todos

edientes que viriam a compor anos mais tarde o Plano Real. Entretanto. depois de discorrer sobre a

wle de adotar uma dncora cambial, constatou, desanimado, a inviabilidade do uso do cimbio e derivon
por outra alternativa de dificil execugdio. Cl. Resende (1986).
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ABERTURA E LIBERALIZACAO ECONOMICA
NOS ANOS 1990

Francisco Luiz C. Lopreato'

economia brasileira viveu um longo periodo de crise nos anos 1980.
A faléncia do padrio de crescimento anterior e a incapacidade de

reconstrugfio das bases de sustentagio da expansio econdmica,

da crise da divida externa, levaram a estagnagiio econdmica e a
aceleragdio inflacionaria.

Os planos de estabilizagdo nio alcancaram resultado e a crise se arrastou
sem que se vislumbrassem caminhos alternativos. A politica econdmica tratava
de enfrentar as questdes mais imediatas colocadas pelo regime de alta inflagao,
procurando evitar a completa desestruturagio econdmica que ocorreria caso se
caracterizasse o quadro de inflagiio aberta. O processo de indexagdo criado no
Brasil evitou os males provocados pela hiperinflagdo aberta — como os que
ocorreram na Alemanha do pés-guerra —, mas impds barreiras as mudangas de
rumo da economia brasileira.

O quadro de paralisia da economia do Brasil e de todos os demais paises
da América Latina, com exce¢lio do Chile, contrastava fortemente com o
dinamismo observado no seio do capitalismo mundial. As transformacgdes da
econdmica mundial intensificaram-se depois da crise do inicio dos anos 1980 e
deram espaco ao que ficou conhecido como o processo de globalizacio. As
mudangas de caracteristicas fundamentais do capitalismo marcaram o momento
de profundas transformacdes, com repercussoes em todo o mundo, e irfio se
constituir na base das alteragdes que tomario conta da América Latina no periodo
seguinte.

I, Professor do Institute de Economia ¢ pesquisador do Centro de Conjuntura Econdmica (CECON).
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A crise da divida externa e a obrigatoriedade de manter as transferéncias
de recursos para o pagamento dos juros fizeram com que tanto o Brasil como
toda a América Latina ficassem afastados das alteragdes em andamento na
economia mundial nos anos 1980. O inicio da década seguinte marcou o mo-
mento de reinsercio dos paises latino-americanos no mercado financeiro inter-
nacional e de mudanca da estratégia de desenvolvimento do periodo anterior. D
possivel caracterizar esse momento com um corte na trajetéria econdmica brasi-
leira ¢ o comego de outra fase. Abre-se um periodo de transigdo, de
questionamento dos fundamentos do crescimento passado e de promogdo das
reformas econdmicas, com o proposito de adaptar o Pais a dindmica do capita-
lismo mundial, imposta pelo movimento de globalizagdo, e de permitir a reinsergao
da economia brasileira no mercado financeiro internacional.

As mudancas no mundo capitalista: a globalizacao financeira
e produtiva

0 mundo capitalista viveu momentos de intensas transformacdes desde os
anos 1970, quando ocorreu a quebra do padrio monetario internacional
implantado logo apés o fim da Segunda Guerra Mundial. O regime de Bretton
Woods, marcado por taxas de cAmbio fixas e por pequena volatilidade da taxa
de juros, deu condigdes 4 economia mundial de, sob a hegemonia americana,
crescer de modo sustentado e com baixos indices de inflagdo. O controle dos
fluxos de capitais e as barreiras existentes no comércio abriam amplo campo a
acdo das politicas econémicas de carater discricionario e A intervengdo do Estado
nas economias periféricas, através de gastos em infra-estrutura e das politicas
fiscal, industrial e crediticia responsdveis por impulsionar o crescimento e evitar
crises profundas.

A fase do capitalismo regulado garantiu a expansao dos paises avangados
sem grandes sobressaltos até o inicio dos anos 1970 e o acirramento da disputa
entre as trés principais economias do mundo. A economia americana, que havia
dominado o cendrio do pds-guerra sem contestagio, passou a enfrentar maior
concorréncia por parte do Japdo e da Alemanhae atero dominio do doélar como
moeda-padrio internacional cada vez mais questionado. O déficit do balango de
pagamentos americano e a crescente especulagiio contra a moeda americana
levaram a crise do sistema de Bretton Woods em 1971, provocando a ruptura
definitiva do regime monetario internacional em 1973 quando os Estados Unidos
desvinculou o délar do ouro ¢ estabeleceu o cimbio flexivel.
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A implantacio do regime de cimbio flexivel e a crise da economia mundi-
al, decorrente da queda da produtividade e da alta dos pregos do petréleo, mar-
caram o inicio de transformacdes importantes. O acirramento da instabilidade e
a aceleragdio inflaciondria alteraram o comportamento das varidveis
macroecondmicas juros e cimbio ¢ influenciaram diretamente a dindmica do ca-
pitalismo mundial. As maiores oportunidades de ganhos financeiros, criadas com
a volatilidade do cAmbio e a instabilidade dos juros, deram ritmo as inovacées e
ao processo de liberaliza¢dio financeiros. Além disso, deixou de existir o cresci-
mento sincronizado dos principais paises centrais. Os Estados Unidos, mesmo
atingidos pela crise do petréleo, ndo modificaram o comportamento anterior e
deixaram sem solugdo os problemas de competitividade de sua indastria, de
déficit do balanco de pagamentos e da crise do délar no mercado internacional.
Por outro lado, o Japio e a Alemanha, respondendo ao déficit em conta corrente,
impulsionaram as inovagdes tecnoldgicas e acirraram a concorréncia com a eco-
nomia americana, ampliando a participag¢iio no comércio mundial e o peso do yen
e do marco no mercado financeiro internacional.

Os Estados Unidos, diante da ameaga que pairava sobre o papel do dé-
lar no cenario monetario internacional, das dificuldades enfrentadas no plano
mundial e da aceleracdo inflaciondria, decidiram alterar a politica monetaria e
implantar o que ficou conhecido como a politica do délar forte. A brusca eleva-
¢do da taxa de juros americana gerou uma crise mundial e permitiu aos Esta-
dos Unidos promover ampla transformagio no modo de operagiio da economia
internacional, restaurando a centralidade do délar no sistema monetdario internaci-
onal e o papel do Federal Reserve sobre os movimentos do capital'. Os Estados
Unidos reconquistaram o papel de banqueiros do mundo e ampliaram o poder
de lancar os passivos exigidos no financiamento dos crescentes déficits pablico
e de balango de pagamentos. Além disso, o délar forte impulsionou mudancas
no ambito produtivo e ajudou a indistria americana a aumentar o poder de
concorréncia no plano internacional, desencadeando reagdes de outras partes
do mundo capitalista.

As transformagdes produtivas e financeiras ndio tinham mais lugar no mun-
do regulado que havia evidenciado a economia do pés-guerra e provocaram am-
plo movimento de liberaliza¢iio, envolvendo outras partes do mundo. O movimen-
to impulsionado pela politica liberal dos governos Reagan, nos Estados Unidos,
e de Margareth Thatcher, na Inglaterra, logo tomou conta dos demais paises
centrais, definindo o processo de globalizacio financeira e produtiva. que se tor-

1. Cf Teixeira (2000, p. 9).
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nou fator de mudanga de caracteristicas marcantes do capitalismo regulado do
pos-guerra.

A alteracgiio de destaque no dmbito da globaliza¢do produtiva pode ser
atribuida ao carater da distribui¢iio da produgéo industrial ao redor do mundo.
O movimento tipico de transnacionalizagfio das empresas multinacionais dos
anos 1950 e 1960 deixou de ditar a dindmica usual do capital produtivo. A
implantagio de filiais em diferentes paises, responséveis internamente por toda
a cadeia produtiva, com o objetivo de atender, prioritariamente, ao mercado
doméstico deu lugar a uma dindmica de integragio mundial. A peculiaridade
desse processo esta na produgiio de partes, pegas e componentes em um niime-
ro pequeno de paises especializados, com baixos custos e tecnologias seme-
lhantes nas diferentes plantas industriais. A producio focalizada é distribuida
internacionalmente e permite a montagem do mesmo produto final em plantas
espalhadas pelo mundo que atendem ao planejamento estratégico da grande
corporagio.

A preocupagiio com o custo final rompeu com o modelo anterior de pro-
duzir em cada pais o produto todo e deu lugar ao global sourcing, fortalecendo o
comércio intrafirma, em detrimento da complexidade da cadeia produtiva. Os
paises escolhidos para receber as filiais especializaram-se na produgdo de algum
item do produto final e tornaram-se fornecedores em escala global ou regional,
perdendo, em contrapartida, outros itens da cadeia produtiva. A perda de elos
da cadeia produtiva e o aumento dos componentes importados no produto final
influenciaram o nivel de desemprego e o movimento dindmico das relagdes
interindustriais, afetando as condi¢des de demanda agregada.

O novo modelo reforgou a distribuicgiio da tecnologia a partir do centro e
concentrou nos paises avangados os itens de maior agregagfo de valor e contetido
tecnoldgico, relegando aos paises periféricos a produgfio menos sofisticada e de
baixo valor agregado, que utiliza, basicamente, o baixo custo da forga de trabalho
e os recursos naturais. O deslocamento dessa produgio ampliou a interpenetragéo
patrimonial entre as principais economias, com a periferia recebendo grande
volume de investimento direto externo, capaz de permitir a instalagiio da
capacidade produtiva exigida de um player mundial. O movimento intensificou a
desnacionalizacfio do parque industrial dos paises emergentes, através do processo
de fusdo e incorporagiio, mas ndo conseguin aumentar a formagio bruta de
capital fixo e elevar a taxa de crescimento do PIB.

Os paises candidatos a receber as filiais estrangeiras t€m de estar atentos
aos problemas relacionados ao custo de producio e a rentabilidade das
exportacdes, visto que lais questdes surgem como condigdo necessaria i recepgo
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de parte da produgio distribuida ao redor do mundo. Além disso, o processo
requer mudangas institucionais fundamentais voltadas a abertura comercial, hem
como o respeilo as regras de comércio internacional definidas na Organizacio
Mundial do Comércio (OMC).

As alteragdes mais importantes do capitalismo, no entanto, decorreram da
globalizagdo financeira. A fase das finangas reguladas, dominante no periodo de
Bretton Woods, deu lugar a outro momento apoiado em amplo conjunto de
medidas de desregulamentacio ¢ de desintermediagfio financeira. O processo
de desregulamentacio eliminou as amarras existentes no que se refere a liberdade
de aplicagdo do capital, permitindo que o enorme volume de recursos financeiros
comandado pelos investidores institucionais (seguradoras, previdéncia privada,
fundos de investimentos e de hedge, etc.) circulasse pelo mundo. A liberalizacao
dos movimentos de capital, a partir de Londres e de Nova York, tomou conta
dos paises avangados e os capitais tornaram-se livres para buscar as melhores
oportunidades de investimentos em diferentes moedas e paises, visando maximizar
a rentabilidade e garantir a valorizagfio desse estoque de riqueza financeira.

As inovagdes alteraram a forma usual de financiamento internacional
baseada no processo de intermediacio financeira, cuja peculiaridade era dada
pela concessio de crédito sindicalizado aos paises ou as grandes empresas através
dos bancos atuantes no mercado financeiro internacional. A expansdo do entdo
chamado mercado de eurodélar elevou a liquidez internacional e o volume das
operagdes de crédito nos anos 1970, criando as raizes do que veio a ser a crise
da divida externa dos paises em desenvolvimento do inicio dos 1980.

A crise internacional e as mudancas decorrentes da liberalizagdo financeira
deram outras caracteristicas ao mercado financeiro globalizado, ganhando espago
o movimento de desintermediagio financeira. As condicdes de financiamento
deixaram de ocorrer, prioritariamente, por meio da intermediagdo de uma grande
institui¢do financeira e cresceu o peso das operagdes de venda de titulos (securitics)
de paises ou de grandes empresas no mercado.

O significativo avango do processo de securitizacio e a presenga dos
investidores institucionais mudaram a fei¢do das finangas globais. As instituicdes
bancarias deixaram de ter a intermediacio de crédito como acdo dominante e
passaram a desempenhar o papel relevante de agentes na estrutura¢io dessas
operagdes de colocagio de titulos soberanos ou de grandes empresas 1o mercado.
Os investidores instilucionais tornaram-se os principais compradores dos titulos
e deram enorme impulso ao mercado financeiro internacional. A expansio da
liquidez e o namero avassalador de inovacées financeiras ampliaram as
oportunidades de investimentos e de ganhos no mercado, impulsionando o niimero
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de operacdes de fiedge e dando origem as operagdes de derivativos, apoiadas
fortemente nas oscilagoes dos juros e do mercado de cdmbio.

A especulagiio tornou-se o trago tipico das finangas globalizadas. O caréter
das financas diretas deu oportunidade aos investidores de reverem a todo o
momento as decisdes de investimentos e de optarem por aplicagdes diferentes
das anteriores sempre que as avaliagdes de risco e oportunidades de ganhos se
alterassem, ampliando a instabilidade das finangas globais. As revisdes podem
envolver elevado nitmero de ativos e de paises que, diante das turbuléncias do
mercado, estdio sujeitos a movimentos especulativos, com fugas de capitais e
crises cambiais geradas pelo efeito contagio.

Além disso, a estreita distingéio entre empresas produtivas e empresas
financeiras perdeu, em grande parte, a razio de ser. O processo de financeirizagio
da riqueza ampliou o espago das corporagdes em que o dominio da légica
financeira tem papel central no modo de gerir e realizar a riqueza capitalista e se
transformou no modo de ser do sistema®.

A aposta dos investidores na escolha do portfélio passou a estar relacionada
diretamente as condicdes de aversdo ao risco nas fases do ciclo de liquidez
internacional, for¢ando os paises tomadores de recursos no mercado internacional
a se submeterem as condi¢des ditadas pelo mercado. Assim, o esforco de
credenciamento dos paises como receptores de capitais externos provocou a
subordinacd@o da politica macroecondmica & expectativa dos investidores e a
criagdo de condigdes institucionais coerentes com a liberalizagao financeira. As
reformas liberais na esfera financeira empenharam-se em abolir o conjunto de
normas restritivas ao livre movimento de capital existentes no passado e em criar
um ambiente favoravel as decisdes dos investidores.

O caréter especulativo e instavel dessa fase do capitalismo envolveu as
economias emergentes e, particularmente, a América Latina. A defini¢do de
politicas monetaria, fiscal e cambial compativeis com as regras ditadas pela
soberania do mercado impds barreiras a expansio dos determinantes da demanda
agregada e estabeleceu o predominio de baixas taxas de crescimento, além de
atrelar as condicdes internas das diferentes economias aos movimentos delineados
pelo ciclo de liquidez internacional.

2. CIL Braga (1997).
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O movimento de reinsercao brasileira no mercado financeiro
internacional

O avango da globalizacio financeira e produtiva nos anos 1980 csteve,
em grande medida, restrito aos paises adiantados, deixando a América Latina
completamente de lado, submersa, durante toda a década, nos problemas da
crise da divida externa e afastada do mercado financeiro internacional. As
obrigagdes com o pagamento dos juros exigiram a geragfio de saldos comerciais
e as transferéncias de recursos ao exterior, inviabilizando a captacio de dinheiro
novo, isto €, os recursos ndo atrelados diretamente aos programas de renegociagio
da divida externa que garantiam o refinanciamento da parcela da divida nfo
honrada com o volume de divisas disponiveis.

Os anos 1990 assistiram A reinser¢iio dos paises latino-americanos no
mercado financeiro internacional. O pagamento de parcela da divida nos anos
1980 e o direcionamento do crédito a outros paises reduziram o peso da regido
nas operagdes ativas das instituigdes financeiras e permitiram o encaminhamen-
to de novas solugdes para o problema da divida externa. A proposta de
securitizagio da divida, aventada pelo entdio Ministro Bresser Pereira em 1987
e ridicularizada pelas autoridades americanas, passou a ser vista com outros
olhos e discutida com atengiio, ganhando corpo na virada da década, através do
que ficou conhecido como o Plano Brady.

A solugdio para o impasse financeiro que cercava as economias latino-
americanas estava proxima. Mas a possibilidade de se concretizar estava atrelada
a exigéncia de alteragdes sensiveis na estratégia de desenvolvimento dos anos de
crescimento acelerado. As institui¢des internacionais viam na proposta de avanco
da América Latina, que tinha como base essencial a forte participagio do Eslado,
a protegio do setor industrial da concorréncia internacional e o entrave ao fluxo
de capitais, a principal causa das mazelas dos anos 1980, retratadas no processo
de alta inflagio, e defendiam a adequagiio dos paises as condi¢aes ditadas pelo
movimento de globalizagio, como medida prévia de retorno ao mercado financeiro
internacional.

A idéia de ajuste da estratégia de desenvolvimento da América Latina foi
amplamente discutida no seio dos 6rgios multilaterais e, sintetizada por John
Willianson, ficou conhecida como o Consenso de Washington. As propostas hésicas
do Consenso de Washington defendem um conjunto de reformas, alterando o
aparato institucional e a atuagiio da politica econdmica responsével pelos anos de
rdpido crescimento do periodo de trinta anos entre 1950 e 1980. As reformas
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eram vistas como imprescindiveis no esforgo de abrir caminho a estabilizago infla-
cionaria e de atrair o interesse do capital internacional. Os 6rgios multilaterais
acenavam com a possibilidade de volta aos anos de crescimento ¢ de retorno dos
investimentos das empresas mundiais, além da reabertura do mercado de crédito
internacional, no momento em que as condigdes em favor do grande capital
estivessem dadas. O fundamental era atender as expectativas do mercado e avangar
as reformas estruturais, redefinindo a estratégia de desenvolvimento e a forma de
relacionamento com o grande capital, respondendo as demandas impostas pela
nova dindmica internacional calcada na soberania dos mercados.

O ambiente na virada da década & bastante favoravel as reformas estruturais
propostas no Consenso de Washington, com a adesiio do conjunto de paises da
América Latina. E interessante observar que, nesse plano mais geral, o caminho
percorrido, apesar de manter as especificidades de cada pais, foi semelhante,
com todas as nacdes defendendo os programas de reformas e apostando na
idéia de que a mudanga da forma de integragio na economia globalizada abriria
um vasto campo de oportunidades, capaz de garantir a redengdo das economias
envolvidas nos processos de alta inflagdo e o retorno do crescimento. No Brasil,
esse_mamentafoi_hem delineado nas discusses sobre a eleiciio de Fernando

Collor de Mello, em 1990. O embate com Lula refletiu a polémica em torno das
decisges de como o Pais deveria se inserir na economia mundial, os riscos, as
~xantagens o os nroblemas a serem criados com a nova estratégia de
desenvolvimento. A vitéria de Collor selou a aceitagdo da integragdo com o
mundo globalizado nos termos propostos pelos o6rgdos multilaterais e deu inicio
ao movimento das reformas estruturais.

Tais reformas tinham o objetivo de adequar a institucionalidade brasileira
4 dinAmica da globalizagdo produtiva e financeira e a visdo liberal da logica dos
mercados. Isso implicava a revisio da estratégia de crescimento anterior. A
reducio do papel do Estado na economia, considerado como fator de impedimento
4 retomada do crescimento, era o elemento nuclear da proposta liberal. A crenga
de que seria possivel impulsionar os investimentos e a produtividade da economia
acelerou o programa de privatiza¢des, com a venda de empresas federais e
estaduais, retirando o setor pttblico de areas importantes como telecomunicagdes,
transmissio de energia elétrica, siderurgia e transportes, abrindo o espago ao
tapital privado interessado em atuar no mercado brasileiro.

A desmontagem do setor produtivo estatal inibiu a sua agdo como fator
de sustentacio da demanda agregada e colocou nas mios do capital privado,
principalmente do investimento estrangeiro. a tarefa de responder pela dindmica
de crescimento. A retirada do Estado da tarefa de carro-chefe da estratégia de
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desenvolvimento implicou a obrigatoriedade de criar as condicoes para que o
capital privado cumprisse o papel que dele se esperava. A abertura comercial
procurou aproximar o mercado interno a dindmica da globalizacdo produtiva e
eliminar as barreiras ao livre-comércio intra-empresas. A abertura financeira foi
outra pega da proposta liberal, permitindo aos capitais, em busca de valorizaciio
da riqueza financeira, entrar e sair livremente do Pais, ao sabor das expectativas
de risco e rentabilidade dos investidores.

As reformas liberais envolviam também propostas de redugdio dos custos
operacionais e de construgio de um ambiente macroecondmico estavel, capaz
de minimizar os riscos e ampliar o horizonte temporal das decisses capitalistas.
A confianga na politica econdmica e nas regras de comportamento da economia
tornou-se elemento decisivo aos olhos dos agentes privados. As proposigdes
em favor da reforma trabalhista e do ajuste do setor piiblico foram incorpo-
radas a agenda e ganharam o status de pecas basilares da nova estratégia de
crescimento.

Todavia, a defesa das propostas liberais nio deu sustentagio ao novo
plano de estabilizagdo langado no governo Collor. A obrigatoriedade de manter
as transferéncias ao exterior e o fracasso da politica radical de conter a liquidez
financeira, com o bloqueio dos depésitos bancarios, compromeleram as bases
do plano de estabilizagio e recolocaram, pouco tempo depois, condicdes préximas
as dos anos 1980. O Brasil voltou a conviver com alta inflagiio e retardou o
avango das reformas liberais, ao contrario de outros paises da regido, como
México e Argentina, que obtiveram sucesso no programa de estabilizagiio e
aceleraram as medidas de integragio com a economia mundial.

O fracasso do Plano Collor ndo abalou a confianga na proposta de
desenvolvimento liberal e manteve acesa a idéia de que as reformas em favor do
mercado eram inevitaveis, precisavam ter continuidade e se constituiam no caminho
possivel de retomada do crescimento. Porém, o regime de alta inflacio nio era
compativel com a dindmica do mundo das finangas globais e teria de ser superado
antes de se viabilizar plenamente a implantagio da proposta liberal no Brasil.

O fim da inflacio, no entanto, teve de esperar até a reestruturagido da
divida externa. Nio seria vidvel avangar sem a solugio do problema da divida
externa e a garantia de que o financiamento do balango de pagamentos nio se
colocaria « priori como harreira i valorizacio dos capitais. O sucesso alcancado
com a sccuritizagdo da divida externa, nos termos propostos no Plano Brady,
climinou o obstéculo final no caminho do controle inflaciondrio. A superacio da
obrigatoriedade de transferéncia de recursos ao exterior permitiu o uso do cimbio
como ancora dos programas de estabilizacio. A experiéncia histérica revelava
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que os planos bem-sucedidos dependiam da dncora cambial e de condigdes favo-
raveis de financiamento externo, capazes de transporas questdes comuns a esses
programas de estabilizaciio de valorizagio da taxa de cambio real e a presenca
de déficits em transagdes correntes.

A superagiio do gargalo externo colocou as condigbes necessarias para se
lograr o controle da inflagio. A negociagio da divida e a liquidez internacional
viahilizaram a adocdo dos planos de estabilizagio e da estratégia liberal que
tomaram conta dos paises da América Latina nos anos 1990. Entre nos, a
reestruturaciio da divida externa em 1994 abriu caminho ao Plano Real e as
mudancas na estratégia de desenvolvimento, marcando o momento de inflexdo
da trajetéria da economia brasileira.

A implantacao do Plano Real

Uma vez afastado o problema agudo de restrigio externa que havia
comprometido os programas de estabilizagdo anteriores, estavam dadas as
condicdes ao uso da dncora cambial como instrumento central do controle
inflacionario. A adogfio de um programa desse tipo tinha como pré-requisitos,
de um lado, a garantia de condigdes adequadas de financiamento do balango de
pagamentos capaz de manter o valor externo da moeda e, de outro, a auséncia
de crises de confianga que levassem a fuga de capitais.

A preocupagiio com a capacidade de manter o valor externo da moeda
determinou a linha de preparagio do Plano Real. A adog@o de politicas monetéria
e fiscal rigidas tinha a tarefa de reduzir a incerteza e oferecer garantias de
valorizagdo aos capitais dispostos a financiar o balango de pagamentos, dado
que alteragdes nas expectativas dos agentes poderiam levar ao descrédito da
estabilidade do prego bésico do programa. Assim, definiu-se um programa de
ajuste fiscal em condigdes de acomodar os custos das politicas de cidmbio e de
juros e de evitar o risco de defaull da divida piblica, a0 mesmo tempo em que se
oferecia um rol de ativos de rentabilidade elevada e de prémios de risco em suas
taxas de retorno. As privatizagdes, a abertura do mercado bancério, o
favorecimento a fusdes e incorporacdes de empresas com agdes depreciadas e
os ganhos em bolsa de valores constituiram-se em fatores de atragdo do capital
externo. Além disso, esse capital buscou valorizar-se usando os titulos da divida
piiblica, que ofereciam juros e prazos compativeis com a expeclativa de
remuneraciio dos investidores internacionais e sinalizavam baixo risco de nio-
sustentabilidade das contas ptiblicas.
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O outro elemento fundamental na preparacio do plano de estabilizacio foi
a adogdo da URV (a unidade real de valor, reajustada diariamente de acordo
com a média de indices de precos). A experiéncia anterior mostrou que a elevada
dispersdo dos pregos em perfodos de alta inflagio produzia significativos alinha-
mentos de precos depois do estabelecimento do programa. O uso da URV como
Instrumento prévio de alinhamento dos precos relativos procurava evitar as pres-
soes sobre os pregos, contendo os reajustes e a contaminagdo dos indices de
pregos apoés a implantagdo do programa de estabilizagio.

O governo deixou ao sabor do mercado a conversio dos pregos para URV,
mas definiu o valor de dois dos pregos basicos da economia, cAmbio e salirios
(convertidos pela média dos tltimos quatro meses), que desempenharam o papel
de balizadores das expectativas, atuando como referéncia essencial para o calculo
dos pregos e conversio dos contratos do setor privado na nova unidade®. O
passo seguinte foi a transformagio obrigatéria de todos os precos em real e o uso
da “dncora cambial” como pega essencial de referéncia dos pregos,
proporcionando a rapida queda da inflagiio na nova moeda.

O Plano Real: um olhar além da estabilizacao

A queda acentuada da inflagio mexeu com toda a economia e desencadeou
transformagdes que niio podem ser vistas apenas como resultado da estabiliza¢io.
Nio ha davida de que o mero fato de estabilizar os precos traria efeitos relevantes
na economia depois de anos de convivéncia com alta inflacio e instabilidade.
Mas ndo se pode olhar os impactos do Plano Real como simples conseqiiéncia
da queda da inflagdo. E preciso estar atento a duas dimensaes que estiio presentes
e compdem o Plano Real. Em termos imediatos trata-se de um programa de
estabilizagdo baseado no uso da Ancora cambial, semelhante, em viérios aspectos,
a outras experiéncias histéricas. Por outro lado, é essencial ver que o plano traz
consigo uma proposta de alteragio do projeto de desenvolvimento e de integragio
da nagéio ao mundo globalizado que niio pode ser confundido com o problema
da estabilizagio.

O Plano Real, na defesa do novo projeto de desenvolvimento, resgata as
idéias liberais e vai adiante, aproveitando o momento favoravel decorrente da
alta liquidez do mercado internacional ¢ do sucesso do combate & inflagao. O
governo I'HC desfrutou de condicdes inusitadas na correlagiio de for¢as politicas.

. Ver Carneiro (2002, p, 361-367).
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de modo que foi viavel conduzir as mudangas de caréter liberal, contando com o
apoio do Congresso, da maioria dos governadores e da populagdo.

A separacdo entre as duas dimensdes do Plano Real nem sempre se
mostrou de modo claro, ao contrério, os criticos desse projeto de desenvol-
vimento eram vistos quase como inimigos da patria, defensores do quadro
inflacionério e refratarios 4 “moderniza¢iio” da economia. Acuados diante do
sucesso da estabilizacdo e dos ganhos alcangados na renda da populagdo e no
crescimento do PIB nos dois primeiros anos do programa, assistiram a
desmontagem do quadro institucional anterior e ao avango dos novos ideais de
desenvolvimento.

As alteragdes da estratégia de desenvolvimento anterior caminharam a
passos largos. A mais evidente revelou-se na aceleragéo das privatizagdes.
O governo aproveitou o momento favoravel da correlagdo de forgas politicas e a
fragilidade financeira dos governos estaduais, bem como de parte das empresas
estatais, para promover a reforma patrimonial e a transformag@o do Estado. As
privatizagdes de parte importante do patriménio piblico modificaram o papel e
a forma de atuacio do Estado, que perdeu parte relevante da influéncia em
varios setores da atividade econdmica e cedeu ao setor privado a tarefa de orientar
o crescimento. Além disso, as privatizagdes desmontaram o modelo de articulagdo
e cooperagio existentes no interior do setor publico, entre a esfera nacional e os
governos subnacionais, baseado nos investimentos das empresas estatais e nos
recursos dos fundos regionais e dos bancos piiblicos, responsaveis pela expansio
dos gastos e condigdes de atuagdo em dreas importantes como habitagéo,
transporte, saneamento e outras, sem colocar nada no lugar.

O programa de renegociagio das dividas cumpriu, no ambito dos estados
e municipios, a tarefa de reestruturagdo patrimonial, for¢ando a privatizagdo das
empresas piblicas e dos bancos estaduais, restringindo a agéo do setor publico
e abrindo espago & maior participagio do setor privado em areas essenciais de
infra-estrutura.

O tratamento dado ao setor industrial é outro aspecto na implantagdo da
nova ordem proposta no Plano Real. Os artifices do programa de estabilizagao
viam a oportunidade de promover a reformulagio do setor industrial, por meio
das forcas do mercado, acelerando a redugio das barreiras alfandegérias e a
concorréncia com as importagdes. A idéia negava a visdo protetora do setor
industrial da fase anterior ¢ até mesmo a existéncia de uma politica industrial
(ue pudesse orientar as transformagdes ¢ dar salvaguardas temporarias aos setores
sem condi¢des de competitividade.

A recusa em defender o setor industrial teve como pressuposto a proposta
de que o choque de capitalismo teria um efeito salutar no crescimento e seria
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nefasta a intervengao governamental através de uma politica industrial. O melhor
resultado, independentemente das condigdes especificas de cada setor industri-
al, seria deixar o mercado ditar o rumo da modernizacio. Os defensores da idéia
acreditavam que o processo de modernizagio ocorreria em etapas sucessivas. A
primeira traria crises setoriais ¢ o fechamento das indiistrias menos eficientes,
incapazes de concorrer com as importagdes, gerando desemprego ¢ efeitos nega-
tivos no balango de pagamentos. Esse quadro iria se estabilizar no segundo mo-
mento, quando as empresas tivessem melhores condigdes e poder de responder
aos desafios impostos pela concorréncia externa. O resultado seria alcancado na
fase final do processo de aprendizagem. As empresas estariam aptas a concorrer
e ganhar espago no mercado nacional e internacional, mantendo a rentabilidade
e os empregos, além de alcangar os superavits comerciais necessarios ao equili-
brio do balango de pagamentos.

O terceiro elemento a ser destacado na implantacio da nova estratégia de
desenvolvimento ¢ o avango da liberalizagdio financeira iniciada no governo Collor
e da abertura do setor bancario a participagio de instituigdes estrangeiras. A
proposta teve como objetivo intensificar o processo de integragio ao mercado
financeiro internacional e garantir a inclusdo da economia brasileira como espaco
alternativo de valorizagdo do capital financeiro mundial, assegurando as condicdes
de financiamento do balango de pagamentos exigidas durante a fase das
transformagdes em curso.

A implementagio do Plano Real marcou o momento em que as alteracdes
na estratégia de desenvolvimento iniciadas no governo Collor ganharam
consisténcia e avangaram além da simples estabilizagiio do processo inflacionrio.
Assim, ¢ preciso olhar o Plano Real buscando entender tanto os efeitos imediatos
da condugao da politica macroccondmica sobre, por exemplo, precos, cimbio e
balanco de pagamentos, como a dimensio estrutural contida na proposta do
Plano Real. Essas questdes, apesar de entrelagadas, 18m dimensdes proprias
porque visavam objetivos diferentes.

A estabilizacao e os efeitos imediatos sobre precos, cambio e
balanco de pagamentos

A visdio mais ampla sobre o papel do Plano Real permite entender melhor
a razdio de as autoridades econdmicas olharem com certa complacéncia os efeitos
negativos do periodo imediato pés-estabilizagio. A crenca de que estavam
construindo uma nova ordem econdmica criou uma cortina de fumaca sobre os
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efeitos de curto prazo diante da “certeza” de que seriam logo superados pelas
henesses da reintegragiio da economia brasileira ao mercado internacional. Com
a atencio voltada as questdes de estratégia de desenvolvimento, as autoridades
econdmicas desconsideraram os desequilibrios decorrentes da condugéo da poli-
tica macroecondmica e os entraves interpostos ao crescimento da economia. Pelo
contrério, insistiram na defesa da proposta inicial do plano de estabilizacio, acre-
ditando, talvez, que a derrocada da dncora cambial iria arrastar consigo a infla-
¢io e a questiio maior da trajetoria de desenvolvimento.

A evolucido do cAmbio, balango de pagamentos, indiistria e juros mostram
dimensdes importantes do quadro econdmico e ilustram como influenciaram
diretamente a trajetéria de crescimento e abriram caminho aos novos ideais de
crescimento. ‘

A partir da transformagio de todos os pregos em real pode-se observar
uma queda expressiva da inflagdio, mas os indices inflacionarios ainda s&o
relevantes e sé atingiram um digito no inicio de 1997. A lenta redugdo dos
precos foi provocada pela diferenga na velocidade de ajuste dos pregos de bens
comercializaveis e nio-comercializiveis. O uso da incora cambial favoreceu o
controle dos precos referenciados ao délar, mas afetou mais lentamente os outros
precos da economia, principalmente os servigos, provocando a permanéncia do
resquicio inflacionério.

[ndice de inflacao (1) - Acumulado 12 meses
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Fonte: Banco Central do Brasil.
(1) Média geométrica do INPC, IGP-DI e IPC-Fipe
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A presenca desse resquicio inflacionario teve conseqiiéncias importantes
na deterioragiio da renda dos assalariados e na taxa real de cimbio. O com-
portamento do cdmbio foi um dos pontos de maior controvérsia do Plano Real.
O simples fato de os precos internos crescerem acima do ritmo dos pregos
americanos provocaria a valorizagdio da taxa bilateral de cAmbio. Entretanto, a
elevada taxa de juros na fase inicial do programa de estabilizacdo atraiu enor-
me volume de dolares e provocou a queda do valor nominal da taxa de cAmbio
(chegando a alcangar R$ 0,82 / US$ 1) que, somada ao movimento dos precos,
resultou em indices expressivos de valorizagdo real do cambio (superiores a
25%), variando de acordo com a base de comparagio e o indice de pregos
utilizado no calculo.

O comportamento do cimbio certamente ajudou no combate a inflagio,
mas, por outro lado, teve efeito deletério sobre a capacidade de concorréncia das
empresas do setor industrial e sobre o saldo do balango comercial. As autorida-
des econdmicas praticamente recusaram-se a aceitar as implicagdes negativas da
valorizagdo cambial, apoiando-se na tese de que o Pais vivia outro momento, nio
sendo possivel comparar o cAmbio daquele momento com o da fase anterior.
Além disso, os eventuais desequilibrios do balango de pagamentos e do poder
de concorréncia industrial deveriam ser vistos apenas como uma fase transitéria,
que seria superada tdo logo se completasse a modernizaciio da indistria e a
integragiio da economia brasileira & economia globalizada.

O cdmbio valorizado, ao lado da auséncia de uma politica industrial,
provocou o movimento de modernizagao forgada, com crises em vérios setores
da indistria, ampliagio do desemprego e perda de rentabilidade. A
reestruturagdo da indiistria, embora necessdria, ocorreu em condigdes altamente
desfavoraveis e desiguais em relagio aos competidores internacionais,
provocando o aumento do nitmero de empresas que quebraram ou foram vendidas
por baixos pregos a investidores internacionais. A defasagem cambial e o
diferencial de custo financeiro a favor daqueles com acesso ao mercado
internacional de crédito inviabilizaram o poder de concorréncia das indistrias
locais e trouxeram perdas significativas de mercado, com a aceleracio do
coeficiente de importagdo e 0 aumento do contetido importado de vérios setores.
Issas questdes, no entanto, em nada abalaram a visao daqueles que acreditavam
na inevitabilidade desse movimento de “depuracio”, talvez dolorido, mas
imprescindivel como passaporte & entrada nesse novo mundo que prometia
recolocar o Pais na rota do desenvolvimento.

O reflexo do cambio valorizado nao tardou a chegar ao balango de paga-
mentos. O balango comercial, com superavits sempre superiores a US$ 12 bi-
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lhdes desde 1984, sofreu rapida erosio e apresentou déficit em 1995 (Tabela
1), sem que as autoridades manifestassem preocupagdo com a evolugio das con-
tas externas, acreditando que era uma situagio transitéria.

: Balanco de Pagamentos
Brasil - 1994-2000
Em US milhdes

1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000

Balanca Comercial - FOB 10466 -3.352 5554 8357 6503 -1.260 -608
Servicos (liquido) -14.743  -18.594 -20.483  -26.284 -28.801 -25.829 -25708
Juros -6.338  -8.158 9173 -10.390  -11.948 -15.237 -15088
Qutros servicos -8.405 -10.436 -11.310 -15.895  -16.853 -10.592 -10618
Transferéncias unilalerais 2.588 3.974 2.900 2.216 1.778  2.027 1796
Transacoes correnles -1.689  -17.972 -23.136 -32.426  -33.616 -25.062 -24608
Capilal 14.294  29.359 33.868 26,072  20.664 14165 30215
Investimento (liquido)  8.131 4.603 15.540 20.815  20.622 30.042 29559
Amorlizagoes -50.411  -11.023 -14.419 -28.714  -30.677 -49.120 -34690

Empr. a meédio e

longo prazos 52.893  14.736 22.841 28.870 33.072 -4.856 7803
Capitais a curto prazo 909  18.834 5.358 -17.531 231171 -8.452  -6384
Erros e omissoes 334 2.093 -1.715 -1.492 -4.333 157 2454
Supervil ou déficit (-) 12939  13.480 9.017 7845  -17.285 -10.740 8061
. 17.28 ..,.10‘740 -8061

financiamento 12,939 9017 7845

Fonte: Boletim do Banco Central do Brasil, varios ntimeros.

O déficit no balango comercial, no entanto, tornou-se apenas parte do
problema. O movimento de deteriora¢o acelerada do balango de servigos e
rendas teve como resultado o agravamento do déficit em transagtes correntes,
que passou de USS$ 1,7 hilhdio em 1994 para US$ 33,4 bilhdes em 1998,
equivalente a 4,3% do PIB. Em apenas quatro anos, entre 1995 e 1998, o
déficit acumulado em transacdes correntes alcangou o montante de US$ 105,5
hilhdes, refletindo um quadro de crescente vulnerabilidade externa.

O aumento do valor das amortizagdes elevou o valor das necessidades
de financiamento externo e tornou a economia brasileira altamente dependente
das condicdes de liquidez do mercado de crédito internacional para fechiar as
contas do bhalanco de pagamentos. A obrigagio de captar recursos externos foi,
em grande medida, atendida pelo crescente volume de investimento direto externo,
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que tinha como alvos principais as privatizagdes das empresas piiblicas e a com-
pra de instituiges bancarias e de empresas industriais. A presenca de um amplo
leque de ativos de interesse dos investidores internacionais, no entanto, nio con-
seguiu garantir o financiamento do balango de pagamentos nos momentos em que
as crises da Asia e da Rissia provocaram a contragio do mercado de crédito
internacional.

A dificuldade de financiamento do balango de pagamentos colocou em
risco a manutengdo do regime de cdmbio e o programa de estabilizagio,
desencadeando alteragdes na politica monetaria, com o objetivo de elevar a
rentabilidade e garantir a atratividade das aplicagdes de carteira no mercado
brasileiro. O aumento expressivo da taxa de juros conteve momentaneamente a
pressdo em favor da desvalorizagiio cambial, mas revelou a exata dimensao da
inconsisténcia da politica de cAmbio e de juros.

A combinagfo entre cAmbio valorizado e juros elevados langou a economia
em um vdo cego, com crescimento mediocre, balango de pagamentos em
deterioragao, sérios problemas no setor industrial, com disrupgio das cadeias
produtivas em virios setores, perda do valor agregado e reducido do nivel de
produto e emprego®. Além disso, nio pode ser esquecido o impacto da politica
monetaria sobre a divida liquida do setor piablico (DLSP). O peso da DLSP
que, em fungdo da desvalorizacido no governo Collor, era de 29,2% do PIB em
1994, cresceu impulsionado pela taxa de juros e atingiu 49,4% do PIB em
1999. Hss

A teimosa tentativa de preservar o regime cambial agravou a condi¢@o da
economia brasileira e ndio conseguiu evitar a crise. A desconfianga provocada
pela fragilidade do balango de pagamentos levou a desvalorizacio do cAmbio em
janeiro de 1999 e forgou a revisio do regime de politica macroecondmica adotado
desde a implantago do Plano Real. As autoridades econdmicas teriam de repensar
a politica econdmica e responder a vérios desafios. A aceleracio inflaciondria, a
crise fiscal provocada pelo impacto dos juros sobre o estoque da divida piablica,
a vulnerabilidade externa e o mediocre crescimento econdmico colocavam-se
como problemas a ser atacados, sem contar com condigdes favoraveis no mercado
internacional e sem o apoio quase undnime que o inicio do Plano Real havia
atingido.

4. CL Belluzzo ¢ Almeida (2002, cap. VIIL p. 377 et seq.).
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Conmderacoes fmals

A condugao da politica macroecondmica no periodo inicial do Plano Real
trouxe o acimulo de sérios problemas. A deteriorag¢do do balango de pagamen-
tos, a dificuldade em conter a evolugio da divida publica, a crescente dependén-
cia do financiamento externo, as crises enfrentadas em vérios setores da indus-
tria, o elevado desemprego e o mediocre crescimento do PIB representavam
pesado 6nus para a a¢iio da politica econdmica no periodo seguinte. Os proble-
mas teriam de ser enfrentados e balizariam o futuro imediato, determinando
politicas contracionistas e restrigées ao crescimento.

Os problemas, no entanto, contrastavam com o avango observado nas
mudancgas impostas 4 economia brasileira. A realidade econémica brasileira
ganhou uma fei¢io diferente da existente na fase anterior. A subordinagdo as
condi¢des impostas pela soberania dos mercados atrelou o Brasil aos
determinantes do ciclo de liquidez internacional e das decisdes capitalistas de
valorizagio da riqueza financeira. Além disso, o peso das decisdes dos grandes
conglomerados internacionais de localizag@o da produgdo e de distribui¢do das
vendas no mercado mundial ganhou relevancia e passou a definir os ganhos de
empresas industriais, independentemente da performance de todo o setor
industrial.

O resultado ¢é intrigante. O atrelamento & globalizagio definiu como
caracteristica da economia brasileira a possibilidade de convivéncia de situagoes
antagbnicas em que estdo presentes, de um lado, o baixo dinamismo e a falta de
perspectiva de crescimento econdmico e, de outro, os lucros crescentes de parcela
das empresas industriais e de servigos e das instituigdes financeiras. O baixo
dinamismo do todo ndo é contririo ao dinamismo de algumas das partes,
contrastando uma expansdo mediocre do PIB e da renda da populagio com
enormes lucros de empresas e bancos.

O desenho de tal realidade ganhou corpo nos anos iniciais do Plano Real.
A crise de 1999 trouxe a obrigago de alterar o regime de politica macroeco-
némica, mas em nada mudou a estratégia de crescimento que se definiu com a
estabilizacdo. O cambio flexivel, a politica de metas de infla¢@o e a adogio de
uma politica fiscal mais dura estabeleceram novos rumos da politica econémica
e a determinacio de consolidar as caracteristicas da economia brasileira como
uma economia emergente que preenche as exigéncias definidas pela dimensao
da internacionalizagio das finangas.
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A CRISE DE 1999 E O NOVO PROCESSO DE AJUSTAMENT
DA ECONOMIA BRASILEIRA

Davi José Nardy Antunes'

economia brasileira, na segunda metade dos anos 1990, aparente-
mente apresentou uma instabilidade diferente da dos anos 1980 e

inicio dos anos 1990, que era vinculada a um forte processo inflacio-

ario. Mas uma andlise mais detida de todo o periodo e de suas miltiplas facetas
mostra que o problema de fundo - a falta de uma estrutura de capital adequada
ao financiamento da acumulacdo de capital — continuava sem soluciio a vista;
ainda mais com o crescimento da dependéncia dos capitais externos. Dessa
maneira, o novo periodo de ajustamento iniciado com a desvalorizacio cambial
de janeiro de 1999 foi marcado mais claramente por uma volta aos problemas
recorrentes ao longo da década de 1980, s6 que agora ancorado num conjunto
diferenciado de politica econdmica: os superavits primarios, as metas de infla-
¢do e o cambio flutuante — e, tal como na década de 1980, patrocinado pelo
Fundo Monetario Internacional.

O crescimento econdmico, ainda mais que nos anos 1980, passou a de-
pender de variagdes da liquidez internacional e da expansio econdmica mundi-
al, dado o mais alto nivel de endividamento externo, agora acompanhado tam-
bém de uma grande internacionalizagio da economia: o somatério da divida
externa com o Investimento Direto Externo elevou-se fortemente (Grafico 1),
aumentando a necessidade de remuneracio do capital externo internalizado
através do pagamento de juros, dividendos e lucros. E, aliado a essas dificulda-
des externas, tem-se um problema ainda oriundo do mir de politicas empregado:

L. Professor do lustituto de Economia e pesquizador do Centro de Estudos Sindicais ¢ Economia do Trabalho

(CESIT) do IE-UNICAMP,
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as metas de inflacfio apertadas impuseram um garrote muito forte ao crescimen-
lo, ja que, dada a dependéncia dos fluxos externos, a instabilidade da taxa de
cambio tornou-se inevitavel, o que impacta fortemente a taxa de inflagdo, impon-
do uma elevacio do PIB aquém das exigéncias do Pais, mesmo quando a liquidez
internacional volta com toda a sua exuberancia.

Divida Externa, Investimento Direto do Exterior no Brasil (IDE)
Brasil - 1980-2000
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S50 000,00
$H00 000,00
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Fonte: Banco Central do Brasil.

Sé que essa situagdo, além dos problemas expostos, nio resolveu o impasse
do desenvolvimento capitalista brasileiro ao ndo favorecer a emergéncia de
nenhum agente capaz de avangar com o tdo necessrio processo de monopolizagdo
do capital*. O Estado, com o desmonte neoliberal, tornou-se um agente pouco
ligado a atividade produtiva, significando que o arranjo anterior, (ue sustentou
o processo de industrializagdo, foi desfeito. Esse era um efeito desejado das

E .opl.imns tudo menos o que é essencial: formas de organizagio capitalista capazes de assegurar um minime de
capadidade autdnoma de financiamento ¢ inovagio. Nossa industrializagiio esteve apoiada sobretudo: 1) na
lideranca da empresa multinacional: 2) na grande empresa nacional produtiva. que tinha um poder linanceiro e
de inovagiio frigil e estava inteiramente desvinculada do sistema banecario nacional. dedicado. por sua vez.
licionais (finaneiamento de curto prazo is empresas, crédito

certamente com grande proveito, ds suas funges tr
a0 consumidor. reempréstimo de recursos externos): 3) na grande empresa estatal situada nos setores de base
{ago. energia, petrdleo. telecomunicagdes)” (CARDOSO DE MELLO: NOVAIS. 1998, . 6-46).
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medidas tomadas, que levariam o setor privado ao papel de protagonista do de-
senvolvimento, nacional ou estrangeiro. A preferéncia foi concedida ao setor pri-
vado estrangeiro, dada a caréncia de divisas, o que ¢ percebido pelo processo
intenso de desnacionalizagfio da estrutura produtiva estatal e privada. Mas essa
mesma preferéncia niio s6 nio levou ao avanco do processo de desenvolvimento
capitalista como nio foi capaz de relangar a economia brasileira.

Como o capital estrangeiro permaneceu e permanece ligado a légica de
sua matriz, e como a economia brasileira ndo conseguiu se desvencilhar do peso
da transferéncia de recursos ao exterior nem muito menos criar mecanismos
adequados de financiamento do investimento, os investimentos produtivos foram
mantidos apenas no nivel do estritamente necessario & manutengio da producio
corrente, o que se mostrou insuficiente para elevar a taxa de investimento da
economia brasileira e dar inicio a um novo ciclo de crescimento. Como ainda se
tem, associada a esses fatores, uma politica de ajustamento baseada em juros
altos, o cariter rentista existente até entiio se manteve. Quer dizer, a mudanca
realizada pelas reformas neoliberais ndo foi nem ¢ capaz de engendrar um novo
ciclo de investimentos, dada a precariedade da situagio externa da economia
brasileira; que dira, entfio, conseguir prover um setor lider capaz de assumir a
primazia do processo de acumulagiio produtiva, num cenério em que os ganhos
financeiros sio elevados, liquidos e certos vis-a-ris ganhos produtivos submeti-
dos a um risco insuportével por parte dos agentes privados®.

No que se refere ainda a necessidade do financiamento da acumulacio de
capital, os recursos de longo prazo que entrariam no Pais para solucion4-la ndo
apareceram. A profunda ligagdo que se estabeleceu com os mercados financeiros
internacionais niio propiciou a entrada de recursos de longo prazo, pois, além de
a economia ndo entrar numa rota de crescimento sustentavel, o risco cambial
era muito elevado para viabilizar a internalizacio de recursos nio voltados para
a arbitragem de curto prazo.

Portanto, a desvalorizagiio cambial de janeiro de 1999 nio resolveu nenhum
dos grandes problemas estruturais do Pais, mas marcou a mudanca estrutural

agio ¢ semelhante & apresentada por CARDOSO DE MELLO: TAVARES

(1985) em relagio aos bloqueios ao desenvolvimento da indistria pesada pré-1930: “Olbwviously we must look

3. A esse respeito, mutatis mutandis, a sit

clsewhere for an explanation of investment preferences. 1t should be noted that in the Last two decades of the last

century. during the *second industrial revolution”. the capital goods industry underwent a profound technological
transformation that led 1o the ereation of immense economies of scale that required both higher initial investments
and a Jarger minimum scale of operation for profitable production. For Brazil, this change introduced almost
insoluble problems related to the concentration and centralization of capital. while investment risks assumed
Jormidable proportions. Finally, and equally important. the technology of heavy industy was not available on the
international market™ (p. 119) {gifo do autor).
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do saldo comercial, agora novamente as voltas com a necessidade dos superavits
comerciais, de certa forma rememorando a virada do saldo comercial de 1981.

Balanca Comercial
Brasil - 1997-2005
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Fonte: Banco Central do Brasil.

A analise dos niimeros da Balanca Comercial de 1999 em diante mostra
uma enorme reversio de seu valor (Grafico 2). Mas essa reversdo, num primeiro
momento (1999), foi baseada numa grande redugiio das importacdes, decorrente
tanto do baixo crescimento como da elevada desvalorizagdo cambial ocorrida
desde entdo. A partir de entdo, a desvalorizagdo cambial e o crescimento mundial,
notadamente dos Estados Unidos e da China, foram os fatores primordiais para
a obtencdo do saldo comercial. Mas o importante a destacar siio os limites dessa
situacdio, uma vez que mesmo num cendrio de grande liquidez internacional,
sem crises internacionais e de forte demanda pelos produtos brasileiros, o
resultado é pifio: baixo crescimento econémico tanto na comparagdo com as
médias histéricas brasileiras quanto na comparagiio com os paises em desen-
volvimento, alta taxa de desemprego e estagnagio do investimento.
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Isso é conseqiiéncia da nova e necessaria articulacio de politica econémica
tanto para a sustentaco do precério equilibrio externo, num contexto de pro-
gressiva liberalizagfio financeira, como para manter plausivel os crescentes direi-
los a riqueza financeira abrigados na divida interna. Essa fragil situagiio é anco-
rada no tripé cambio flexivel/metas de inflagdo baixas/superavits primarios ele-
vados. Tal conjunto de politicas decorre de o Pais ter exaurido suas reservas
internacionais antes da desvalorizacio do cimbio em janeiro de 1999. Como o
Estado ficou sem condigoes de regular minimamente a taxa de cimbio, ela foi
obrigada a flutuar.

Entretanto, o cdmbio é uma varidvel-chave aqui, pois, como as exporta-
¢oes brasileiras sdo fundamentalmente commodities agricolas ou industriais e
produtos semi-acabados, ele tem um papel fundamental tanto para assegurar
a rentabilidade dos produtores locais como para atrair demandantes, ja que
nesses mercados o prego é mais importante que em mercados especializados e
com alto valor tecnolégico, em que existem poucos produtores para as merca-
dorias desejadas.

Quando o cidmbio esta subvalorizado, ele é um fator de propulsio dos
mais significativos para as exportagdes brasileiras: a0 mesmo tempo, constitui-se
uma protecio fundamental ao mercado interno ao interpor uma barreira as
importagdes, forgando alguma reversio no processo de nio-substituicio de
importagdes ocorrido com o Plano Real, mantendo-se estavel nessa posigio
desvalorizada. Nesse sentido, o crescimento econdmico tenderia a multiplicar
mais os seus efeilos internamente e, em contrapartida, fragilizaria fortemente a
situagiio das empresas localizadas no Brasil e endividadas no exterior, pois elas
teriam de suportar um peso proporcionalmente maior em moeda local. No caso
das empresas privatizadas, bastante ligadas aos sctores de infra-estrutura, tal
problema apresenta-se ainda mais grave, porque sua compra foi financiada com
captagoes externas proprias ou via BNDES e niio geram receita em moeda forte.
Para as empresas estrangeiras, a situacio também é ruim, pois a possibilidade
de remeter lucros fica muito dificultada em relagdo ao rendimento esperado
anteriormente: com a grande desvalorizacfio do cAmbio. o montante em dolares
a ser remetido fica sensivelmente diminuido.

Numa situagdo em que o cimbio esta valorizado, a problematica se inverte:
as exportagdes passam a ficar menos rentéveis e com menor aceitacéio no exterior,
a0 mesmo tempo em que as importagdes e as viagens internacionais se tornam
mais baratas e acessiveis aos produtores e consumidores brasileiros. inclusive
reduzindo o impacto do gasto piiblico ou privado sobre a economia. Mas ele tem
cfeitos muito positivos sobre o endividamento externo, que diminui em moeda
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nacional, além de dar uma enorme contribuigiio ao controle da inflacdo, nos ter-
mos do que ocorreu no Plano Real.

Por isso, esse periodo é muito mais delicado que o da década de 1980.
A necessidade de superavits comerciais para sustentar o pagamento das obriga-
coes externas faz com que o nivel de atividade tenda a ser muito baixo; como
niio se conseguiu recuperar a taxa de investimento da economia, o crescimento
do saldo comercial ocorre em detrimento do mercado interno, tal como ocorria
nos anos 1980 (NOGUEIRA BATISTA JR., 1987). Quando a situagéo interna-
cional é muito favoravel, isto é, a demanda por produtos brasileiros é elevada
assim como a liquidez nos mercados financeiros internacionais, pode-se crescer
um pouco mais, porque o investimento em setores exportadores, como o
agronegdcio, responclé rapidamente aos aumentos da demanda.

No que se refere a liquidez dos mercados financeiros internacionais, ¢
importante perceber que, se os mercados financeiros encontram-se num momento
de boom e as taxas de juros dos paises centrais situam-se num patamar baixo, o
Brasil pode se endividar novamente através de um aumento das captagbes externas
ou via um crescimento dos investimentos de portfélio no Pais. Deve-se salientar
que, diferentemente do que ocorreu ao longo dos anos 1990, a entrada de
capitais de curto prazo nio necessariamente significa incremento das reservas
internacionais em poder do Banco Central, j& que o cdmbio nio ¢ mais centrali-
zado e a liberalizacdo financeira se expandiu significativamente.

Reservas internacionais, segundo paises selecionados
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Fonte: Biancarell (2004}
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Quer dizer, a acumulagiio de reservas foi pequena, ainda mais se comparada
com a de outros paises da América Latina e da Asia (Gréfico 3). Se for adicionado
a esses desenvolvimentos um contexto de elevada e crescente abertura financeira
ao exlerior, pode-se perceber que o controle sobre o cAmbio fica muito restringido,
conforme Grifico 4. Tal arranjo ainda é mais pernicioso nos tltimos anos, pois a
continuidade do aumento das exporta¢des num contexto de continua apreciagiio
cambial s6 é possivel com o ganho dos exportadores sobre a divida publica.

| Taxa de cambio real (1)
Brasil - 1999-2006
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Fonte: Ipea.

(1) Calculada pelo expurgo do Indice Nacional de Precos ao Consumidor (INPC) e dos Indices de Pregos por Atacado
(IPAs) dos 16 mais importantes parceiros comerciais do Brasil da série nominal de taxa de cambio (R$ /USS), ponderada
pela participagao de cada parceiro na pauta do total das exportagoes brasileiras em 2001,

Essa disjuntiva impacta diretamente a inflagdio, uma vez que os precos se
tornaram muito mais sensiveis ao cimbio, seja pela crescente participagio de
partes e componentes importados, scja pela prépria participagio dos produtos
importados na cesta de consumo dos residentes, seja pelo impacto que o cimbio
possul sobre os contratos das empresas privatizadas'. Como a acumulagio de

4o As empresas privatizadas, ao possuirem clausulas contratuais (que permitem aumentos dos seus precos de acordo

cant os indices de inflagio mais suscotiveis ds variagdes cambiais, ficam com seus investimentos protegidos em

moeda internacional. sso empurea os pregos dos sewvigos piblicos privatizados para cima. quando o cimbio se

desvaloriza e impacta aoinflacdo ainda mais.



capital esta atravancada a mais de um quarto de século por uma articulagdo pecu-
liar que implica constante crescimento da divida piblica, as empresas e os agen-
tes econdmicos em geral possuem sua rigqueza cada vez mais na forma de titulos
piiblicos, em detrimento de ativos reais. Mas essa riqueza ¢ muito fragil, porque
qualquer instabilidade ndo-antecipada ou nio-garantida por contrato, como, por
exemplo, aumentos repentinos da inflagdo advindos de choques cambiais inespe-
rados e niio absorviveis, corroem seu valor real e ameagam a prépria existéncia
dessa riqueza financeira.

Pagamentos de juros nominais do setor publico
Brasil - 1995-2005
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Fonte: Banco Central do Brasil.

Dessa forma, s6 é possivel sustentar a inflagdo baixa numa conjuntura
como essa, com taxas de juros elevadas. Ao manter um cupom cambial alto, a
atraciio de capitais externos interessados na arbitragem possibilita a redugéo da
instabilidade e a valorizagdo cambial, o que s6 nfio funciona em momentos de
crise de confianca. Somente assim é possivel ao mesmo tempo coibir os aumentos
de pregos decorrentes das variagdes do cAmbio pari passu com a manutengio de
um nivel haixo de atividade que dificulta o repasse de elevagio de custos para os
precos. Mas essa politica de juros altos possui um custo muito grande, que € o
continuo aumento do patamar dos pagamentos de juros (Grafico 5). Ainda mais
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num contexto em que a divida interna, que ja vinha crescendo rapidamente, deu
um salto com o impacto da desvalorizacio cambial de janeiro de 1999 sobre a
parcela da divida indexada ao délar (Grafico 6).

Divida interna como porcentagem do PIB
Brasil - 1991-2005
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Fonte: Banco Central do Brasil,

Dessa forma, o apoio da politica fiscal através de um superavit prima-
rio razodvel é imprescindivel para que seja possivel amenizar o impacto dos
juros sobre as finangas piblicas, a0 mesmo tempo em que se espantam os
temores a respeito da sustentabilidade do proprio arranjo de politica econé-
mica. Com a utilizagdo continua desse arranjo ao longo do tempo, os superaivits
primdrios precisam necessariamente crescer para que sejam capazes de fa-
zer face aos progressivos pagamentos de juros (Grafico 7).

A estabilidade da divida piblica interna sé se materializaria na
realidade se o setor piblico fosse capaz de realizar um superavil primario
equivalente aos pagamentos de juros. Mas isso ¢ muito dificil de ser alcancado,
uma vez que qualquer instabilidade interna ou externa poderia requerer uma
elevagiio dos juros e, sem sombra de davida, demandaria um nove aumento
do superévit das contas publicas capaz de compensar o dispéndio financeiro
do setor piiblico.
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Superavit ou déficit do setor pablico
Brasil - 1995-2005
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Fonte: Banco Central do Brasil.

Em tese, esse arranjo possui limites ligados a diminuigdo do gasto piiblico,
porque sua redugiio inviabiliza o préprio funcionamento das fungdes basicas do
Estado ou pode levar a economia a uma rota recessiva em que os cortes adicionais
de gastos por parte do setor piiblico s ocasionam uma queda da arrecadagio e,
inevitavelmente, uma reduciio do superavit fiscal num circulo vicioso semelhante
ao que ocorreu na Argentina logo antes do fim do regime de conversibilidade no
inicio dos anos 2000.

Tal imbréglio fica mais claro ainda quando se olha para a situagdo da
Formagio Bruta de Capital Fixo (FBCF). Ela tem, em geral, uma flutuagio maior
que a do PIB em termos reais, mas mostra claramente o mesmo movimento
(Grafico 8). Se for feita uma desagregaciio da Formagio Bruta de Capital Fixo,
atendo-se & importancia do setor piiblico, nota-se que quando cai a FBCF do
setor piiblico cai também a do Pais (Grafico 9). Esse movimento ¢ muito
significativo, pois se percebe que quando o volume da FBCF do setor piblico
volta a aumentar em termos correntes, o mesmo acontece com a FBCF total,
comprovando a tese de que o “ajuste fiscal” promovido a partir dos problemas
cambiais do fim de 1998 — ¢ sistematico desde entdo — ¢ um dos principais
fatores que mantém a economia crescendo a taxas mediocres. o que se articula

muito bem aos objetivos da politica econémica em vigor.
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{14 Variacao anual real do PIB e da FBCF
Brasil - 1995-2005
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Evidentemente, essa percepgo da importancia do investimento piiblico
nio & novidade nos estudos sobre a economia brasileira. Desde o processo de
industrializacio dos idos dos anos 1950 ja estava claro que o crescimento da
economia brasileira tinha de ser puxado pelo investimento piblico, ja que ele
era e ainda é a melhor garantia para os investimentos privados, mesmo que hoje
sua influéncia seja “aparentemente” menor. Numa economia instével e repleta
de problemas estruturais tipicos de um desenvolvimento capitalista tardio como
a brasileira, nenhum agente privado (nacional ou estrangeiro) é capaz de suportar
os riscos de realizar grandes investimentos que possuam prazos de maturagao
longos (CARDOSO DE MELLO; TAVARES, 1985).

Os investimentos privados s6 sio realizados quando eles t8m a garantia de
que o investimento ptiblico j4 foi iniciado. Ao serem feitos os investimentos 1)1’1]5]1'(:05,
esse novo gasto garante demanda aos investidores privados ao gerar outras
oportunidades para que abocanhem uma participagiio mais significativa no agora
maior volume de lucro macroecondmico (MELLO BELLUZZO; GOMES DE
ALMEIDA, 2002, cap. 3). Se niio ha perspectivas de crescimento elevado, é
muito dificil que se consiga aumentar a taxa de investimento, ainda mais se se
percebe que a profunda interligagio com o mercado financeiro internacional néo
gerou um suprimento adequado de financiamento de longo prazo, virtualmente
inexistente desde o fim do ciclo de endividamento dos anos 1970.

Chega-se, portanto, a uma situagio em que a estagnagio detonada pela
crise da divida externa de 1982 nio teve perspectivas de solug@o ao longo dos
@iltimos 25 anos, dado o arranjo que sustentou o precario equilibrio externo e os
direitos sobre uma enorme riqueza financeira na forma de titulos piiblicos. O
mais grave é que os problemas viio se acumulando e a regressdo econfmica e
social aprofunda-se mais. Da oitava economia do mundo e dos sonhos de grande
poténcia, sobraraim uma economia em crescimento lento — em relagdo a média
historica, as necessidades do Pais e mesmo em comparag@o com 0s outros paises
da Ameérica Latina (Tabela 1): nos ltimos trés anos o Brasil cresceu abaixo da
média — e uma proliferacio de problemas sociais associados a uma enorme
divida pablica, que nio foi conseqiiéncia de nenhum grande programa de
investimentos nem de nenhuma ampliagio dos beneficios sociais.
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Crescimento do PIB dos paises da América Latina

2000-2005
Em porcentagem
2000 2001 2002 2003 2004 2005  Media

Argentina -0.8 -4.,4 -10,9 6.8 9,0 7.3 1:5
Bolivia 2.5 1.7 2.4 2,8 3,6 3.5 2,8
Brasil 4,4 13 19 0,5 4,9 23 2,6
Chile 4.5 34 2,2 3.7 6.1 6.0 4,3
Coldombia 2.9 1.5 1.9 41 4,1 4,0 31
Costa Rica 1.8 A 2,9 6.5 4,2 30 3
Cuba 6.1 3.0 1:5 2.9 3.0 5.0 3.6
kquador 2.8 5.1 3.4 2.7 6.9 3.0 4,0
El Salvador 2,2 1,7 2,2 1.8 1.5 2.5 2,0
Guatemala 3.6 23 2,2 2.1 2,7 3.0 2,7
Haiti 0.9 -1,0 -0.5 0,5 -3.8 3.0 -0,2
Honduras 5.7 2,6 27 3.5 5.0 4,5 4,0
Mexico 6.6 0,0 0.8 14 4.4 3.6 2.8
Nicaragua 4,2 3.0 0.6 2.3 5.1 4,0 3.2
Panama 2.7 0.6 2,2 4.3 6,2 4,5 3.4
Paraguai -3.3 21 0.0 3.8 4.0 2.8 1.6
Peru 29 0,2 4.9 4,0 4.8 56 3.7
R. Dominicana 8.1 3.6 4.4 -1.9 2.0 3.5 33

i -14 -3.4 -11,0 252 12,3 6.2 0.8

Fonte: Cepal (2005).
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METAMORFOSE DO ESTADO, |
PROTECAO SOCIAL E CIDADANIA

Geraldo Di Giovanni'
Marcelo Weishaupt Proni?

o mundo de hoje é praticamente impossivel para qualquer pessoa,
em qualquer pafs minimamente organizado, pensar ou imaginar a
protegio social sem a participagiio do Estado. O que pode variar é
o grau de staleness, ou seja, o grau ou intensidade em que os diferentes Estados
nacionais participam da proteciio de seus cidaddos contra distintos riscos
(adoecimento, acidente de trabalho, perda do emprego e envelhecimento, entre
outros). Isso tem raizes historicas muito precisas e datadas. Podemos dizer
com uma razoavel probabilidade de acerto que as relagdes entre os Estados
modernos ¢ os sistemas de protegiio social t&ém dois momentos cruciais nos
altimos 150 anos.

Em primeiro lugar, cabe mencionar a primeira grande transformacio sofrida
pelo Estado em razio da politizagiio da “questiio social”. Os {iltimos 25 anos do
século XIX presenciaram a construgiio de grandes e modernos sistemas de
protegio social em territério europeu. No inicio do século XX, quase todos os
paises europeus capitalistas ja dispunham de um sistema de protecgiio que visava
trabalhadores (e, eventualmente, suas familias) ¢ oferecia vérios programas de
beneficios. Era o momento em que se registrava um novo e definitivo modo de
participagio do Estado na protegio social: de um conjunto de medidas pontuais,
isoladas e eventuais para um envolvimento organicamente definido, regido por
normas nacionais, com métodos de financiamento sustentéveis e — o que ¢ mais
importante — sem comportar qualquer discriminacio politica ou social.

1. Assessor Especial da Presidéncia da FAPESD.
2. Professor do Instituto de Economia e pesquisador do Centro de Estudos Sindicais ¢ Economia do Trabalhe

(CESIT) do TE-UNICANMP.
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Em segundo lugar, nio hd divida de que as duas iltimas décadas do
século XX presenciaram outra significativa metamorfose do Estado, que embora
desestruturasse e reestruturasse as formas anteriores no que diz respeito sobretudo
A acdlo econdmica, subverteria de maneira profunda as relagdes desse “novo”
Estado com os modos vigentes de proteciio social. E é justamente essa metamorfose
recente e a redefinicio dos termos, nos quais se entendem como legitimas as
politicas sociais dos governos de distintas cores ideologicas, que t&m sido matéria
de calorosos debates, como veremos mais adiante.

No pano de fundo de tais transformagdes estd o que poderiamos chamar
de “historia de constituigio da cidadania moderna” (seguindo os passos da analise
realizada por T. H. Marshall apés a Segunda Guerra Mundial), bem como os
percalcos desse processo civilizatorio no curso do tempo, em meio is tendéncias
contraditérias verificadas que se expressam, de um lado, no inexoravel avango
do mercado como forma de sociabilidade econémica dominante e, de outro, nas
reacdes societarias no sentido da desmercantilizagiio da protegdo social e das
garantias de emprego e renda.

Este pequeno texto tem o proposito de contribuir para a compreensdo do
papel do Estado na promogiio do desenvolvimento social, em particular quando
define a amplitude e significado da protegdo social, assim como examinar a
importancia das politicas phblicas para a construgiio da cidadania. O foco da
andlise estd colocado inicialmente nas relagdes que se estabelecem entre Estado-
Mercado-Sociedade nos paises considerados socialmente mais avancados, mas a
intenciio também ¢ pensar, baseado em uma visdo panoramica dos distintos sistemas
de protegiio social que foram surgindo, as particularidades e os limites que se
colocam para o desenvolvimento da protegdo social e da cidadania no Brasil.

O texto esta dividido em mais cinco segdes. A argumentagdo comega
enfocando a primeira metamorfose jé referida — a construgéo do Estado Protetor
(final do século XIX) — e esclarecendo os percalgos trilhados na construcio da
cidadania, isto é, a progressiva consolidagiio de sua dimensdo civil, politica e
social. Nesse sentido, ¢ examinado o “niicleo duro” da protegiio social e sua
importincia na afirmacio de uma cidadania mais substantiva no século XX. Em
seguida, a analise destaca a construgfo histérica do aparato moderno de protecio
social, com énfase nos processos niio lineares de institucionaliza¢do de direitos
(dependendo da dinimica politica em cada pais), apresentando algumas tipologias
dos sistemas de protegiio social e ressaltando a existéncia de modelos hibridos e
de distintos graus de desmercantilizacio dessas agoes.

A secdo seguinte discute as transformacdes recentes da atuagio do Estado
na area social (final do século XX) e sumariza as experiéncias historicas referentes
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a trés tendéncias: fragmentacao das politicas sociais (esvaziamento do conceito
de seguridade), abandono do principio do universalismo (foco colocado na
protegdo residual) e privatizaciio das protecdes (retorno as leis do mercado na
oferta de servigos sociais). Trazendo a argumentacdo para o plano nacional, a
quarta se¢iio é destinada a explicar as particularidades da questio social e
sintetizar as principais tenses verificadas no desenvolvimento da cidadania no
Brasil, salientando os momentos marcantes na conquista de direitos civis, politicos
e sociais. I a @iltima secfio procura caracterizar os avangos do atual sistema
brasileiro de protegio social e, a0 mesmo tempo, indagar a respeito do seu
conservadorismo e de seus desafios, tendo em vista a consolidagdio de uma
cidadania plenamente constituida.

Suditos e cidadaos

Entre as muitas inovagdes trazidas pelo advento do capitalismo estd a
idéia de diireitos. Segundo o célebre estudo de Marshall (1967) sobre a cidada-
nia, um processo de pelo menos dois séculos de duragdo foi necessério para que
no mundo ocidental ficasse conhecido (e respeitado) um rol de direitos das pes-
soas e das coletividades, em seu conjunto chamados de direitos de cidadania.
Para esse autor, a cidadania plena comporta trés elementos: um civil, outro poli-
tico e outro social.

No final do século XVIII e nas primeiras décadas do século XIX foram
consagrados e fixaram-se aqueles direitos que compdem o que podemos qualificar
como “elemento civil”, tais como o direito de ir e vir, de expressio, de liberdade
religiosa, de propriedade e de estabelecer contratos. Tais direitos revelam uma
grande compatibilidade logica e ideolégica com as exigéncias de organizacio
social necessarias para o desenvolvimento do nascente capitalismo industrial.
Sem eles seria impensavel, por exemplo, a formagao de um mercado de trabalho
livre ou a criagiio de bolsas de valores.

O desenvolvimento desse mesmo capitalismo trazia no seu bojo uma
situagdo extremamente complexa e conflitiva que ficou conhecida como a “questio
social” (CASTEL, 1998). Em primeiro lugar, nesse capitalismo incipiente e
desregulado, criaram-se péssimas condicoes de vida e de trabalho para o
proletariado que se constituia. A literatura do século XIX é prodiga em descricoes
da situagdio ccondmica e social da classe trabalhadora. O fucks ccondmico da ques-
tao social ¢, portanto. retratado na pobreza, no pauperismo dos trabalhadores
industriais. Excesso de oferta de mio-de-obra, baixos salarios, desemprego.
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péssimas condigdes de saiide e habitagio eram os fatores que faziam, nas cida-
des européias que se industrializavam, os bairros operérios se transformarem em
verdadeiros circos de horror. Assim, a urbanizagio desregrada e as cidades
insalubres e imundas faziam palco para que o ludo social da questdo se expres-
sasse: desagregagdo familiar, perda dos lagos comunitérios, desamparo, mutila-
coes decorrentes da inseguranga do novo processo de trabalho industrial, entre
outros. Diferentemente do que acontecera em épocas precedentes da historia, os
pobres nio eram mais os parias, os doentes, os loucos. Paradoxalmente, pobres
eram os que trabalhavam, gerando assim uma situagdo explosiva que revelava,
dessa forma, o ludo politico da questdo social.

Eric Hobsbawm (1986) cunhou o termo “era das revoluctes” para
caracterizar um importante periodo — entre 1789 ¢ 1848 —, no qual a Europa
praticamente foi reinventada e explodiram manifestagdes de revolta contra a
ordem instituida. Em todos os grandes paises que se industrializavam, violentos
movimentos proletérios eclodiram fazendo que houvesse uma forte reagdo por
parte do poder constituido e das classes dominantes. Tais movimentos culminariam
posteriormente no célebre e tragico episodio da Comuna de Paris, em 1871, quan-
do os trabalhadores revoltados foram dizimados aos milhares, mas a partir do
qual as relagdes entre classes sociais no capitalismo sofreriam uma mudanga
definitiva: a classe trabalhadora surgia como um novo e importante ator politico
no cendrio europeu. Além de tudo — e de certa forma pelas mesmas razges —,
comecava a se materializar na Europa o que Marx e Engels (1998) chamaram
de “espectro” (fantasma) do comunismo, para sintetizar o aparecimento de um
conjunto de ideologias e movimentos de inspiragdo operéria e socialista que,
diante do quadro do capitalismo exacerbado e da ordem liberal individualista
que se firmava, propunham outras formas de ordem social substitutiva.

As tltimas trés décadas do século XIX presenciaram, sobretudo em razio
da luta operaria e da organizagio do movimento trabalhista, a consolidagdo do
elemento politico da cidadania, filho direto da questdo social e relativo aos direitos
de associacio e representagio. Em menos de 30 anos, a liberdade de associag@o
e participago politica (direta ou indireta) estava consagrada como um direito na
maioria dos paises ditos civilizados. E verdade que a ampliagdo e a difusdo
desse direito viriam apés a Primeira Guerra Mundial, em especial com o direito
de voto das mulheres e dos analfabetos, mas aqueles principios ja estavam entéo
fixados.

Ainda segundo Hobsbawm (1995), na mesma trilha de Marshall. o breve
século XX (1914-1991) foi o momento de conquista dos direitos sociais universais
em que se fecharia o processo histérico de constitui¢io da cidadania. Embora
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isso niio se configurasse como um movimento linear e homogéneo, foi inegével o
crescimento do poder politico das classes trabalhadoras. A presenca de partidos
de inspiragiio operaria, socialista e comunista, hem como de seus representantes
nos parlamentos de diversos paises, faria que, progressivamente, fossem
estruturadas politicas e, conseqiientemente, servigos de protecio social. Tornaria
também reforgados os critérios de alocagiio politica — no sentido de serem
resultantes de processos de negociagio politica e de constitui¢io de hegemonias
— dos recursos sociais, que passaram a fazer parte dos processos de decisiio, ao
lado de outros como a tradi¢iio e, ainda, o mercado.

Embora na primeira metade daquele século tenham ocorrido as duas
grandes guerras mundiais, que de certa maneira interromperam ou subverteram
os processos de constituigiio democritica da cidadania, em hoa parte do mundo
seu clemento social seria formado, institucionalizado, e, de certa maneira, trans-
formaria a natureza (de modo nunca visto) das formas de protecdo social - e
mesmo a natureza do Estado moderno.

Podemos dizer com muita seguranga que, do ponlo de vista da protecio
soctal, essa foi a primeira metamorfose do Estado moderno: assumir a protecio e
a promogdo sociais como fungdes inclusivas ¢ perenes, resultantes de um proces-
so longo, complexo e multifacetado, que envolveu aspectos econdmicos, sociais e
culturais, mas principalmente aspectos politicos, configurados no surgimento,
expansio e institucionalizagdo da cidadania, transformando stditos em cidadaos

(ZINCONE, 1992).

Os modernos sistemas de protecao social

Entende-se por sistema de protegio social as formas — as vezes mais, as
vezes menos institucionalizadas — que as sociedades constituem para proteger
parte ou o conjunto de scus membros. Tais formas decorrem de certas
vicissitudes da vida natural ou social, como a velhice, as doencas, os infortiinios
e as privagdes. Estio incluidos nesse conceito também os modos seletivos de
distribui¢fio e redistribuiciio, tanto de bens materiais (como a comida e o di-
nheiro) quanto de bens culturais (como os saberes), que permitirio a inte-
gragdo na vida social sob vérias maneiras. Estio incluidos. ainda, os principios
reguladores e as normas que. com o intuito de protecio, fazem parte da vida
das coletividades (DI GIOVANNI, 1998).

[ preciso que fique claro, também, que todo esforco de protegio implica
um minimo de redistribuiciio de recursos socais. seja na forma de bens ou de
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trabalho seja de dinheiro. E as sociedades adotam critérios que, de certa manei-
ra, “inspiram” tal redistribuico. A histéria das sociedades tem mostrado ndo
mais do que trés critérios ou fontes que presidem a protegdo social: a tradigdo, o
mercado e a autoridade politica.

No primeiro caso, a protegdio social tem como fundamento valores
tradicionais, tais como a caridade, a filantropia, o mutualismo, a solidariedade
de classe. No segundo, a transferéncia de recursos sociais se faz por intermédio
da compra e venda de servigos de protegdo. E, no tltimo caso, a transferéncia
de recursos é determinada pela autoridade configurada no Estado. Certamente,
nio existe uma espécie de evolucionismo em relagdo a esses trés critérios. A
realidade histérica mostra também que existe a possibilidade de convivéncia
entre eles, embora possa haver predominancia de um deles sobre os demais. Os
modernos sistemas de protegiio social refletem claramente essa eventual
predomindncia: ha sistemas de carater fortemente assistencial (baseados na
tradicdo), hé sistemas com um cariter de seguro social (condizentes com a logica
do mercado) e, por fim, hi sistemas marcados pela idéia de seguridade social
(fundados na autoridade politica).

Essas perspectivas, na verdade, aparecem com um ethos dos diferentes
sistemas. Aparecem também como distintas formas histéricas de institucionalizagdo
dos direitos sociais, chamando bastante aten¢dio para as diferencas entre a
experiéncia norte-americana e a de alguns paises da Europa ocidental (FLORA;
HEIDENHEIMER, 1987). Assim sendo, pode-se tragar um paralelo entre os
critérios de estruturagio acima referidos e as tipologias abrangentes que
classificam e descrevem os modernos sistemas de protegdo social.

Como explica Alber (1982), as hipoteses tedricas sobre a conformacdo do
lelfare State tiveram sempre correspondéncia com analises empiricas. O primeiro
autor que teve a preocupagio de tipificar os sistemas foi o proprio T. H. Marshall,
que tratou como dois tipos polares aquilo que ele chamava de sociedade afluente,
em contraposicdo & sociedade sob o Estado de bem-estar. A primeira expressio
referia-se as sociedades em que prevalecia a prote¢o social baseada em critérios
de mercado (seguro), e a segunda falava das coletividades nas quais a protegdo
social era principalmente ministrada pelo Estado (seguridade social). E quase
certo que as situacdes empiricas em que Marshall se baseava eram, respec-
tivamente, Estados Unidos e Inglaterra — nesse caso, uma visdo muito impregnada
pelo National Health Service inglés, que se configura apés a Segu nda Guerra Mun-
dial.

Posteriormente, Richard Titmus, também inglés, iria propor uma nova
tipologia com base em uma espécie de “fotografia™ das relagdes entre o Estado
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e a protegio social. Ele identificou entdio (inicio dos anos 1960) um modelo de
organizagiio que chamou de resicual, com muitas caracteristicas assistenciais e
uma participagdio relativamente bhaixa do Estado. Reconheceu também um mode-
lo meritocrdtico, no qual a protegiio social se organizaria em torno das performances
econdmicas dos beneficiarios. Em outras palavras, um modelo em que o nivel
dos beneficios acompanharia o mérito dos individuos ou grupos na sua atividade
econdmica. Por fim, formalizou o modelo mstitucional redistributivo, no qual a
protegdo social, patrocinada pelo Estado, trataria os beneficios de modo equinime
e da perspectiva de cidadania, que seria o critério basico de titularidade dos
direitos.

Conforme explicado em texto anterior (DI GIOVANNI, 1998), essa tipologia
de Titmus imperou nos welfare studies durante quase 30 anos. Em 1990, uma
nova tipologia seria apresentada por G. Esping-Andersen e traria uma verdadeira
renovagdo no campo das teorias. Baseando-se no estudo empirico de alguns
paises da OCDE, esse autor formula sua tipologia construtiva agrupando os paises
em clusters, utilizando o método de semelhangas, e cria trés regimes-1ipo, como o0s
definiu: o liberal, o conservador e o socialdemocrata. Embora os clusters guar-
dem uma certa semelhanga com os modelos de Titmus, Esping-Andersen (1990),
realizam um grande avanco na medida em (ue incorporam em sua tipologia uma
dimensio histérica e politica. Assim sendo, cada regime-tipo, além das caracte-
risticas proprias que o caracterizam, resulta de uma trajetéria politica das nacoes
e de uma perspectiva ideolégica predominante. Sio essas perspectivas que, ao
cabo da anélise, identificam os tipos que, como vimos, sio modalidades hist6ri-
cas de institucionalizacio dos direitos sociais.

Em 1993, outro livro teria grande impacto na discussio: Modelli di
solidarieta, do italiano Maurizio Ferrera. A obra fez um balango completo da
histéria e da teoria dos sistemas de protecdo social, com énfase muito especial
na histéria e caracteristicas dos llelfare States, apresentando ainda um modelo de
explicagdio para seu desenvolvimento e configuragdio atual. Esse modelo tem a
vantagem de integrar virias abordagens tedricas e ser engendrado em torno de
algumas indagagoes relativamente simples. Ferrera propse também uma nova
tipologia, baseada em dois grandes modelos de cobertura dos Helfare States:
ocupacional e universal.

A grande vantagem em que o trabalho de Ferrera (1993) aporta esta no
fato de que sua visdo, embora critica, incorpora as teorias anteriores com grande
organicidade. Também o modelo processual apresentado possibilita uma excelente
compreensiio dos contextos, fatores e variaveis que interferem na modelagem
politica dos sistemas de prote¢io social.
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Em suma, pode-se dizer que a protegio social foi estruturada de formas
muito distintas em paises como Inglaterra e Estados Unidos, Franga e Alemanha,
Suécia e Itdlia, para nio falar de casos como o Japdo e a ex-URSS. K possivel,
desse modo, classificar os diferentes sistemas de acordo com vérios crilérios,
como: a maior ou menor robustez dos direitos civis, o grau de fragmentagio
institucional das politicas, a taxa de cobertura da populagdo assegurada, o grau
de generosidade dos beneficios, a maior ou menor presenga do Estado nos
mecanismos operacionais do sistema, o grau de privatizagdo das politicas que
compdem o “niicleo duro” do sistema, entre outros. Por exemplo, o indice de
desmercantilizagio dos sistemas de protegdo social diferenciou-se considera-
velmente, tendo os paises nérdicos da Europa como exemplos de sistemas nos
quais o cidaddo estd pouco exposto a légica do mercado, e os Estados Unidos e
a Australia como exemplos de alta dependéncia do cidaddo em relagdo ao mercado
para suprir suas necessidades na drea social. De qualquer modo, em todos os
paises tidos desenvolvidos, os sistemas de protegao social assumiram um papel
central na consolidaciio da cidadania e na organizagdo da vida social, ao longo
do século passado.

Metamorfose recente: o liberalismo contra-ataca

A experiéncia européia de protegdo social, configurada no J/elfare State,
teve seu auge no periodo chamado de “os trinta anos dourados”. A perspectiva
liberal dominante, que inspirou os movimentos de reestruturagao produtiva do
capitalismo contemporéneo, também impregnou as tentativas e as efetivas reformas
operadas nos sistemas de protegdo social. A medida que a reorganizagio
econdmica das grandes corporagbes empresariais transformava a nova realidade
mundial, globalizada, aquela sinergia anterior entre as economias nacionais e 0s
sistemas de protegio tendia a se desfazer. Esses sistemas passaram a ser vistos
como “problematicos”, seja do ponto de vista fiscal seja do ponto de vista de sua
gestdo ou das estratégias econdmicas globais. E a mudanga em relagdo aos
principios que regem a protegdo social pode ser considerada a segunda
metamorfose do Estado (no sentido antes referido).

Na verdade, deve-se esclarecer que as mudangas se ddo em diversos
sentidos. Em primeiro lugar, nota-se uma fragmentagdo dos principios que
orientam as politicas no interior do “niicleo duro™ da protegéo social. As politicas
de emprego e renda, previdéncia, satide, educagio e assisténcia social tendem a
estar diferenciadas e se distanciarem de sua coordenagio.
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Em segundo lugar, ha um evidente processo de mercantilizagio (merca-
dorizacdo, conforme a tradugiio brasileira do texto de Esping-Andersen) da
protegio social, que vai abarcando em parte ou completamente algumas politicas,
sobretudo aquelas cujo carater permite tratamentos mais particularistas como,
por exemplo, educagiio superior, atenciio a saide, entre outras.

Em terceiro lugar, os efeitos ideologicos relativos & mudanga se fazem
notar no proprio campo da cultura politica, no que diz respeito a nociio de
direitos sociais. Ha uma relativizagiio da idéia de direito em raziio de controvérsias
que tratam do papel do Estado (em geral e na protegio social), do espaco e da
importincia dos interesses privados e da fungiio das organizagdes da sociedade
civil. Tais efeitos ideolégicos viio paulatinamente realizando um reducionismo
na concepgio corrente de prolecio social e acabam por identifica-la com assistén-
cta soctal, circunscrevendo a idéia de direito 4 protecio aos grupos sociais consi-
derados “vulneraveis” ou “excluidos”. Cria-se, assim, um grupo social homogéneo
em suas condigdes de pobreza ou vulnerabilidade, que passa a ser o objeto das
diversas modalidades de protegio social, enquanto os demais grupos sociais que
compdem a populacio terdo formas de proteciio diferenciadas conforme o novo
ordenamento instituido e de acordo com suas préprias capacidades de
enfrentamento dos obstéculos do mercado.

O que se presencia hoje, no plano internacional, guardadas as diferencas
entre os vdrios paises, ¢ uma tendéncia de reformas nos sistemas de protegio
social que, de um lado, manifestam necessidades de renovacgio dadas as
transformacaes nas realidades sociais a que estdo referidos, mas, de outro, buscam
atender as demandas racionalizadoras emanadas da nova ordem econdmica.
Essa tendéncia contraditéria, na medida em que se avoluma, coloca nas diferentes
agendas putblicas dos Estados nacionais a controvérsia sobre a redutibilidade
dos direitos sociais e a legitimidade das instituices que lhes asseguram
materialidade.

Questao social e cidadania no Brasil

A questdo social no Brasil antecede o processo de industrializacio e de
assalariamento da populagio economicamente ativa, pois ji surge no campo e
nas cidades no final do século XIX como heranca da escravidio (também como
resultado do declinio econémico de regides agricolas do Nordeste). Como bem
explica Wilnés Henrique (1999). com o passar do tempo, a questio social foi
sendo redefinida: a sociedade com passado colonial e escravista foi ficando para
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tras, mas a modernizagfio econdmica e a urbanizagfo foram avangando sem que
se tivesse resolvido a questdo agréria, sem que o trabalho fosse valorizado como
elemento fundamental na construciio da nagdo, sem que houvesse politicas
governamentais capazes de eliminar as marcas onipresentes da exclusdo e da
desigualdade. E isso teve impacto direto sobre a formag@o do mercado de trabalho
urbano, marcado pelo excedente de mao-de-obra causado pelo intenso fluxo de
migragdo rural.

Analiticamente, a questio social pode ser examinada em pelo menos trés
6ticas: a otica patrimonial (que implica o acesso a terra, a casa propria, aos bens
de consumo durdvel e aos fundo:s de previdéncia), a otica dos rendimentos (que
remete ao poder de compra dos saldrios, & participagdo dos trabalhadores na
renda nacional, as transferéncias liquidas de renda) e a ética das politicas sociats
(que verifica a disponibilidade e a qualidade dos servigos de saude, habitagéo,
transporte, assim como o acesso a educagdio, & cultura e a equipamentos de
lazer). Portanto, para entender a reprodugfio da uestio social, sua metamorfose,
& conveniente refletir sobre a forma de intervencio do Estado nessas trés frentes
de agdo.

Politicamente, a questdo social s6 ganhou visibilidade com Getilio Vargas
(até o término do governo de Washington Luiz era considerada “caso de
policia”). Do ponto de vista patrimonial, o governo Vargas fez pouco, mas da
perspectiva dos rendimentos houve uma agéo positiva, uma vez que foi criado
o salario minimo como forma de elevar a remuneraciio basica das categorias
profissionais mais bem organizadas. E do ponto de vista dos direitos sociais,
em especial aqueles relacionados com o trabalho, a educagéo, a previdéncia,
ndo h4 davida de que comecaram a ser instituidos e progressivamente
difundidos, embora no inicio de forma restrita a populagdo urbana ligada as
atividades econdmicas mais dinamicas. £ importante ressaltar, como faz Sénia
Draibe (1985), que houve uma metamorfose do Estado brasileiro na década
de 1930, niio apenas na maior intervengdo nos rumos da economia nacional
como no oferecimento de uma protegiio social associada com o exercicio do
trabalho. E todo um projeto de modernizagdo da nagio que se desenha e
comega a ser implementado.

No periodo do regime militar, por sua vez, foi deixada intocada a estrutura
agraria, foi reprimida a aciio sindical, foram achatados os salarios de base e
executadas politicas sociais para beneficiar a classe média em detrimento da
maioria da populacio carente de servigos piiblicos. Dessa forma, as ag¢oes do
regime militar acabaram reproduzindo a légica da desigualdade social num
contexto de rapido crescimento econdmico, embora algumas medidas positivas
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tenham sido adotadas, como a extensio da aposentadoria aos trabalhadores
rurais e a expansio da oferta de vagas escolares para o ensino fundamental.

I importante destacar aqui que o desenvolvimento da cidadania no Brasil
ndo seguiu a mesma seqiiéncia logica (ou a mesma trajetoria histérica) que em
paises como a Gra-Bretanha, como corretamente apontou José Murilo de Carvalho
(2002). No periodo do Império, os direitos politicos sairam na frente, mas sio
recorrentemente desvirtuados. Ainda que houvesse direitos civis, esses niio eram
respeitados, pelo menos em relagio & maioria da populagdo. Os valores da
liberdade e da autonomia individuais, base dos direitos do cidadzo que emergem
com a modernidade européia e com a fundacio da democracia na América do
Norte, ndo tinham grande peso na nossa sociedade. Na Primeira Repiiblica, os
direitos politicos continuavam apenas fachada, uma vez (ue a maioria dos eleitores
mantinha lagos de dependéncia e fidelidade com os senhores e coronéis.
Predominava uma concepgio formal de cidadania, que pouco avangou em relagio
ao periodo imperial (exceto pelo fim da ordem escravista). Carvalho fala mesmo
em “cidadania em negativo” ¢ em auséncia de consciéncia de pertencimento a
uma coletividade nacional. Por sua vez, o Estado Novo propiciou o primeiro
grande progresso no campo social, mas sem que as outras duas dimensges
estivessem consolidadas. Portanto, houve aqui uma inversio no processo de
construgdo da cidadania, com momentos de avango timido em algumas frentes e
outros de forte retrocesso no campo dos direitos civis e politicos — tendéncia
confirmada na época do regime militar.

Além do mais, € preciso ressaltar que a forma como a protecgio social se
efetivou ndio equacionou o grave problema da pobreza, da vulnerabilidade social
e da imensa desigualdade econdmica e social. O desenvolvimento truncado e
limitado das politicas sociais e o cardter conservador da intervengdo do Estado
na drea social podem ser entendidos como caracteristicas marcantes do nosso
“capitalismo selvagem™ (HENRIQUE, 1999).

Foi apenas no final do século XX, com a Nova Repiiblica e a Constitui¢ao
Federal de 1988, que uma cidadania substantiva (contemplando as trés dimensdes
citadas) comegou a se delinear: afirmagdo das liberdades individuais e combate
a discriminagéo; democratizagio e ampliaciio da participagdo politica, com
miltiplos registros partidérios e maior presenca de movimentos organizados;
reconhecimento da necessidade de resgate da divida social e adocdio do principio
da universalidade na elaboragio das politicas sociais.

Porém, embora tenha sido promulgada uma Constitui¢do cidada, a
(uestdio social ndo poderia ser resolvida de forma imediata. A crise econdmica,
que se aprofunda no final dos anos 1980 e inicio dos anos 1990, nio s6

171



Economia e protecao social: textos para estudo dirigido

agravou a situagdo social no Pafs como reduziu a margem de ampliagdo do
gasto ptblico, em razdo da instabilidade das finangas piiblicas. E, & medida
que o discurso neoliberal se torna predominante na condugio da politica
econdmica e na reforma do Estado, uma racionalidade empresarial (pautada
em indicadores de eficiéncia e na contengdo de gastos) passa a ser aplicada na
gestdo dos programas sociais.

Ainda que o sistema de protegdo social tenha apresentado muitos avangos
nos tltimos vinte anos, como veremos em seguida, é evidente que ha muitos
problemas estruturais no desenvolvimento capitalista no Brasil e grandes
dificuldades no processo de transi¢do para um padrdo moderno de sociabilidade
e civilidade, conforme explicam Jodo Manuel Cardoso de Mello e¢ Fernando
Novais (1998). A compreensio de tais problemas passa obrigatoriamente pela
analise da atuagdio do Estado brasileiro e da incorporagao distorcida dos valores
modernos na nossa sociedade, que gerou uma concorréncia exacerbada e desleal
entre os individuos. Nesse contexto, continua sendo reproduzido o elevado grau
de desprotegdo social e permanece truncado o movimento em dire¢do a uma
efetiva consolidagio da cidadania no Pais.

O sistema brasileiro de protecdo social: uma introdu¢ao ao debate

O sistema de protegio social comegou a ser montado com Getiilio Vargas;
depois se alterou e expandiu com o regime militar. Tal sistema pode ser entendido
como um legado do nacional-desenvolvimentismo brasileiro, no qual a prioridade
era a industrializagio ¢ a modernizagfio institucional. Como j4 foi indicado, hé
diferencas importantes entre esses dois periodos de autoritarismo, quando se
pensa a protegdo social, mas h4 varios tragos convergentes, em especial no que
se refere A fraca capacidade de incorporagdo social e & baixa eficacia na redugio
das acentuadas desigualdades sociais e na eliminagdo da pobreza.

De acordo com Sénia Draibe (1998), as principais caracteristicas do sistema
de protecdo social brasileiro, no momento de transicdio para a Nova Reptblica,
‘eram: a) a extrema centralizagiio do poder decisorio e dos recursos no governo
federal; b) a acentuada fragmentagiio institucional; ¢) o financiamento do gasto
social altamente dependente de contribuigdes e fundos sociais especificos; d) o
formato autoritario das instdncias menores de decisio, dificultando o controle e
a participagdo sociais; e) o alto grau de privatizagfio na oferta de servigos sociais,
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introduzindo interesses particulares na definigio das politicas; f) a falta de foco
no pithlico prioritirio ou mais necessitado; g) o alto teor corporalivo das demandas
canalizadas para as instincias decisérias; e h) o uso clientelistico dos recursos e
da distribuigio dos beneficios.

O sistema de protegdo social que se pretendeu constituir a partir de 1988
tinha o propésito de superar o legado do perfodo autoritario e incorporar novos
principios basicos, tais como a descentraliza¢do das acées, a universalidade na
oferta piiblica dos servigos, a integragio das politicas, a transparéncia e a maior
participagio social na gestdo dos programas sociais, assim como garantir uma
assisténcia emergencial aos segmentos afetados pelo desemprego e pela pobreza
absoluta. A presenca do Estado seria fundamental para garantir o “niicleo duro”
da protegdo social. Seguindo o exemplo inglés, a Constituigio Federal de 1988
incorporou a nogdo de seguridade social, isto &, providenciou um orgamento pro-
prio e previu um razoével grau de integragio entre previdéncia social, atengdo a
salide e assisténcia social. Como esclarecem Liana Aureliano e Sénia Draibe
(1989), porém, a configuragio do sistema de protecio social no Brasil guardava
particularidades importantes, quando comparada com as experiéncias
internacionais mais conhecidas, por exemplo, com relacdo ao formato institucional
e & distribuigdo do poder no seu interior, ou pela dimensio dos problemas a
serem enfrentados.

Por outro lado, o Estado também pretendia encaminhar um conjunto de
reformas (em particular a reforma agréria, a sanitéria e a urbana) que teriam um
impacto muito favorivel sobre a situagdo social no Brasil. Em outras palavras,
apenas as politicas sociais ndo bastariam para reduzir a pobreza e a desigualdade,
havendo necessidade de reformas estruturais. Também seria preciso combater
o desemprego e a informalidade, elevar o salario minimo, oferecer servigos de
transporte urbano de qualidade, ampliar a oferta de eletricidade no meio rural,
assim como outras agdes voltadas para o combate a exclusio.

De acordo com Eduardo Fagnani (2005), o debate que se instaurou na
Assembléia Nacional Constituinte foi vencido pela condensacio de forgas sociais
progressistas, o que resultou no momento de apice no longo processo de
estruturagdio das bases institucionais e financeiras caracteristicas do Estado social
no Pais. Contudo, essa conformago tardia do sistema de protecio e promogio
social ocorreu, justamente, quando o Helfare State entrava em crise na Europa.
Nilo deve causar estranheza que também no Brasil se manifestassem pressdes
contra a ampliagdo do gasto piblico na area social e em favor da subordinacgio
do orcamento social as diretrizes da politica de estabilizagio macroecondmica
adotada pelo governo federal. '
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De fato, nos anos 1990, o discurso sobre a necessidade imperiosa de
enxugamento e modernizagdo do Estado chegou com forga no cendrio nacional.
A reforma do Estado teve implicagdes em vérias areas, inclusive nas politicas
sociais. I verdade que houve, a partir de 1993, um avango na organizacao
institucional das acdes e da distribuicdo de recursos do SUS (Sistema Unico da
Satde); uma revitalizagiio e reestruturagio da assisténcia social, com a LOAS
(Lei Organica da Assisténcia Social) e a regulamentagio do FNAS (Fundo Nacional
de Assisténcia Social); assim como uma redefini¢fio da politica educacional com
a nova LDB (Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo Nacional) e a criagio do
Fundef (Fundo de Desenvolvimento e Manuteng¢do do Ensino Fundamental e
Valorizagdo do Magistério). O problema central, como bem aponta Fagnani
(2005), é que a maioria dos avangos arduamente conquistados no campo social
foi sistematicamente contra-restada pelas politicas e decisdes tomadas pela drea
econdmica do governo federal. Assim, num ambiente de compressio das receitas
fiscais em razio da estagnagiio econdmica e de crescente endividamento piiblico,
o Ministério da Fazenda providenciou o contingenciamento de gastos sociais,
caplurou receitas vinculadas ao orgamento social, nio repassou integralmente as
transferéncias constitucionais destinadas a governos estaduais e municipais. E
quando aumentou a carga tributaria, o governo federal priorizou o pagamento
de elevados juros e submeteu estados e municipios a um ajuste fiscal draconiano,
justamente depois de ter a eles repassado maior responsabilidade na execugio
de politicas sociais. Vistas em conjunto, as agdes do Estado brasileiro sdo
contraditérias: de um lado, procurando atender as legitimas demandas sociais;
de outro, concorrendo de vérias formas para restringir a eficiéncia e a eficicia
das politicas sociais no Pais.

Diante da restrigiio de recursos em meio a uma crise social cronica, inclusive
agravada pelo aumento do desemprego, a estratégia de cunho neoliberal foi
procurar criar programas focalizados de transferéncia de renda para os mais
pobres (numa populagio em que a pobreza alcanga indices muito elevados),
assim como priorizar a oferta de servigos até entio tidos como universais (saade
e educaciio) para o piblico socialmente mais vulneravel. Hi uma sucessiio de
programas especialmente criados para enfrentar a questdo. No governo [tamar
Franco, em 1993, foi criado o Plano Nacional de Combate i Fome e a Miséria,
que teve o socidlogo Herbert de Souza como protagonista principal, mas nao
obteve a repercussio que se pretendia. No governo Fernando Henrique Cardoso,
foi lancado o Comunidade Solidaria, que procurou coordenar melhor as agdes
em varias frentes e evitar a dispersiio de recursos, mas enfrentou os mesmos
obstaculos causados pela gestio da politica econdmica. No segundo mandato de
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FHC, foi dada maior importidncia a programas de transferéncia de renda
recomendados pelo FMIL. Destaque para a criagio do Fundo de Combate a
Pobreza e do Cadastro Unico para identificagiio dos heneficiarios de programas
como o Bolsa Escola, o Bolsa Alimentagio, o Bolsa Qualificagéo e o Auxilio Gas.
Finalmente, durante o primeiro mandato de Luiz Inicio Lula da Silva, foram
criados o Fome Zero e, posteriormente, o Bolsa Familia (que integrou vérios
programas ja existentes). Sem divida, o governo Lula transformou os programas
de transferéncia de renda em elemento central das politicas sociais do governo
federal, destinando recursos volumosos e conseguindo atingir um nttmero
expressivo de familias muito pobres, que recebem pequenos beneficios monetérios
para auxiliar nos seus gastos mensais' .

De fato, desde o final da década passada, mas com mais insisténcia nos
altimos anos, tem sido recorrente nos meios de comunicagio e em artigos assinados
por especialistas a veiculacdo da tese de que a imensa pobreza e a desigualdade
social ndo estavam sendo combatidas com as armas corretas e que o erro estaria
nas estratégias de politica social adotadas no Pais. Explicando melhor: o problema
ndo seria o governo gastar pouco com o social e sim gastar mal. Em vez de
politicas sociais pretensamente universais, que acabam atendendo aos segmentos
“privilegiados” da populagio, o foco das agdes governamentais deveria ser dirigido
para a populagio reconhecidamente em situagiio de pobreza, para garantir que
os recursos cheguem a quem mais precisa. Curioso raciocinio, que abre mio de
principios convergentes com a consolidagiio da cidadania (busca conjunta de
inclusio, assisténcia e promogdo social) para isentar o Estado do encargo de
resgatar a “divida social” em razdo dos compromissos assumidos com o pagamento
da sua “divida financeira”. Radicalizando o argumento, esse discurso aparente-
mente novo transforma o direito de participar do bem-estar produzido pela
sociedade em direito de receber uma ajuda (quase se pode dizer: uma caridade)
que melhora um pouco a condigiio de vida do beneficiario, mas ndo desencadeia
uma transformagio mais ampla da situagio social do Pais. Por sua vez, a maior
parte da popula¢iio deve, progressivamente, se acostumar a buscar a satisfa¢iio
de suas necessidades sociais no mercado.

Portanto, também no Brasil se verificou aquela segunda metamorfose
mencionada anteriormente, com sinais de regressiio em relagiio ao escopo dos
direitos sociais (que no texto constitucional havia sido ampliado de forma
significativa) e de avanco na mercantilizagiio dos programas sociais (induzindo o

l. Pilli! {'IJII[Il‘l'l‘| TERITHIE |||=1;_:1'.|m'.!-' !ll" 'Iill]:‘j‘t‘]l“ll['iil llt‘ I'I'I'IEEH IIU I',{(;IJ\I‘I'I’III !.II[:!, IF.'I:\'!-'I enlrar no ['IIJI'I.'II tlfr
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crescimento da oferta privada de servigos sociais, em particular no campo da
satde, da educagiio e da previdéncia). O mais grave, quando se compara com
paises considerados desenvolvidos, é que, aqui, um sistema de protegio social
pleno nem sequer chegou a se materializar, ao passo que as caréncias §3o hem
maiores. E é essa metamorfose que coloca em risco o exercicio da cidadania na
nossa sociedade.
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O PERF!L DE INTERVENCAO ESTATAL NAS
QUESTOES SOCIAIS NO BRASIL:
DO AUTORITARISMO A CONSTITU]CAO DE 1988

Pedro Luiz Barros Silva’

- perfil da intervengdio estatal® nas questdes sociais no Brasil deve
ser analisado a luz do processo de desenvolvimento ¢ cristalizacio
de uma estrutura social peculiar que se forma em nosso pais a
dos anos 1930.

A sociedade brasileira desenvolveu-se a partir de um complexo processo
de transformagio social, econdmica e politica®, marcado pela grande mobilida-
de espacial e ocupacional, assim como pela alta diferenciagio social e profissio-
nal expressa na constituigiio de atores coletivos muito distintos, quer no que diga
respeito a populagio trabalhadora, quer em relagéio ao empresariado e a classe
média. Entre os anos 1940 e 1970, ocorre um processo de elevada fragmenta-
¢do da nossa sociedade em razdo da intensificacio da divisiio social do trabalho,
tipica de uma economia capitalista moderna e dinimica.

A partir dessas caracteristicas estruturais, é possivel apreender uma parte
importante dos determinantes das dificuldades em se conformar, no Brasil, uma
sociedade homogénea e integrada socialmente. A dificuldade de integragio foi
também obstaculizada por um traco basico do nosso sistema de organizaciio e
representagiio de interesses nesse periodo: a fraqueza créonica dos mecanismos
tradicionais de representagio politica (partidos e sindicatos) em conseguir aglutinar

L. Professor do Instituto de Eeonomia ¢ Coordenador do Nicleo de Estudos de Politicas Pablicas (NEPP). ambos
da UNICAMP,

.'\ ]IHI\'J-‘[I (!l' fren |-|| 'Il' ill!('l \{'I'I\'l‘i[l [EHAE] caraciten i'!.-'ll' o lll'?‘:[‘ﬂlifi I}ii*iL'll {‘.'I I'l]'titl'(i‘ir' :"U!'L'II no I‘l'l!.\'i] E.[Ti (]l'::l'l'l\'lll\ i-
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i oviginalmente em Barvos Silva (1984), Trata-se de wma nocio que busea apreender a natureza. o aleance ¢

os limites da intervencio estatal e questies sociais como os resultados stmaltineos da conjugacio de litores
politico-institucionais, econdmicos ¢ sociais,
A Aamdilise daestrutura social brasileiva, de suas caracteristions principais e de seus segimentos nais importantes,

nesse periodo, apoia-se em Paa (1903).
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¢ processar a gama variada ¢ atomizada de interesses engendrada por tal estru-
tura social ao longo do seu processo de conformagio, sem a utilizagdio de paclos
de corte populista ou autoritdrio.

Nessas condicdes, o Estado brasileiro é o principal referencial de indugiio
ou bloqueio das transformagdes ocorridas ou pretendidas pelos grupos sociais
até o final dos anos 1980.

A partir dai, ja esta constituida plenamente uma sociedade de massa ¢
de consumo no Brasil. Entretanto, ao contrario das sociedades similares no
Primeiro Mundo, esta ¢ marcada por pobreza, desigualdade, desenraizamento ¢
fragmentagdo social. Em outras palavras, trata-se de uma estrutura social cons-
tituida por segmentos muito diferenciados e com interesses dificilmente
concilidveis. Dentre esses scgmentos destacam-se alguns que interagem continu-
amente com a estrutura de protegio social constituida desde os anos 1930:

= um segmento trabalhador e patronal moderno, ligado a setores e inds-

trias de ponta e altamente produtivos, grande parte deles ligado a ex-
portagio;

= um segmento trabalhador e patronal industrial também moderno, em-

bora nio tio competitivo em termos internacionais, vinculado predomi-
nantemente ao mercado interno (a indiistria metal-mecénica talvez seja
o melhor exemplo);

= uma imensa camada de assalariados ligados a atividade estatal (orgaos

piblicos e empresas estatais);

= um contingente de trabalhadores rurais assalariados morando em aglo-

merados urbanos de pequeno porte (os “héias-frias e quentes™);

= empresdrios agricolas com atividade econdmica voltada para o merca-

do interno ¢ formas de organizagio da produgiio mais avancadas que
os padrdes médios prevalecentes no campo;

= proprictarios rurais com atividade voltada para a exportagdo agricola e

formas de organizacio e atuaciio politica que apresentam tragos de
modernidade, mas também de intenso tradicionalismo;

= empresérios urbanos na area de bens ¢ servigos sob encomenda estatal,

(ue acumularam recursos significativos a partir da expansiio da intervenciio
governamental em meados dos anos 1950 (empreiteiros, fornecedores
de hens de capital pesado. fornecedores de equipamentos ete.):

= cmpresirios ¢ trabalhadores urbanos do coméreio e da indistria

tradicional.

[ também significativo o contingente de pessoas, na faixa de idade ccono-

micamente ativa e fora do mercado formal de trabalho. desorganizadas do ponto
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de vista da agdio politica, mas constituindo uma importante fonte polencial de
mobilizagio.

Em face da agdio extremamente diferenciada desses segmentos da estru-
tura social brasileira, compondo distintos niveis de demanda e formas de
interagiio com o Poder Piblico, desenvolveu-se um aparato complexo de
organizagdes estalais com programas e projetes de intervengio. Esse aparato,
a despeito de se expandir entre os anos 1940 ¢ 1970 ¢ de ter um papel
extremamente dindmico na “alavancagem” do crescimento econdmico, foi in-
capaz de contribuir para a minimizagio da desigualdade e da heterogencidade
da sociedade brasileira, particularmente no que diz respeito aqueles segmen-
tos fora do mercado formal de trabalho. Ao contrdrio, as evidéncias demons-
tram que em virios casos a agdo estatal consolidou, e mesmo ampliou, os
niveis de pobreza e desigualdade existentes, a despeito do crescimento e da
expansio de politicas sociais compensatérias® .

O perfil da protegdo social estruturada pés-1930 pode ser sinteticamente
caracterizado como?:

= merilocrilico e particularista® desde o seu nascedouro, definindo

o principio da posi¢dio ocupacional e do nivel de renda como eixo da
estrutura de protegdo social brasileira. As regras de funcionamento do
complexo previdencidrio sio exemplos marcantes desse fato;

= corporalive, caracteristica determinada em grande parte pela base

meritocrdtica e particularista da estrutura de protecdo social, pelo pro-
cesso de conformagio do Estado e pela forma de organizagiio e repre-
sentagdo dos interesses dos trabalhadores e empresarios no Brasil”;

= clientelista, o que aparece de forma clara na montagem de todos os

mecanismos de interagfio da maquina estatal com os usuérios e na pre-
dominineia da influéncia partidiria e parlamentar na interme-
diagiio de interesses que digam respeito a posicdes na macuina esta-
tal, acesso a bens e servigos derivados dos programas de intervengio,
contratagdo de servigos de terceiros, suprimentos diversos etc.;

4. Conforme Faria e Silva (1984).
5. Conforme Draibe (1988),
6. 0 conceito tipeldgico denominado meritocratico particularista foi desenvolyido por Titmus (1981) e significa

o,

tima estrutura de protegiio social na qual es heneficios sio definidos segundo o stetus profissional do segt

com base na relagio contribuicio/henelicior ele se contrapie. num oulro extremo, ao modelo universalista-

ipualitivio. em que o condicio de acesso aos heneficios aparece como decorrente do statis de cidadania, nio
enistindo relacio entre contribmiciies e henelicios.

T Yer Draibe (1985, 1994 ¢ 1999) para o desenvolvimento deste Argi e,
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= assistencialista, traco que se reforca ao longo do processo de consti-
tuiciio do aparato estatal de protegio social, funcionando como um me-
canismo suplementar, ainda que niio residual, do conjunto mais orgini-
co da intervencio estatal nas questdes sociais. As lentativas precirias
de universalizag@io de algumas politicas ¢ programas piiblicos, até 1988,
foram marcadas. na maioria dos casos, por esse trago, o que é explicé-
vel pelas caracteristicas do mercado de trabalho brasileiro, que nio
absorve uma parcela ponderavel da populagdo em idade de ingressar
no mercado de trabalho (PTA). O crescimento desse componente, des-
de os anos 1970, reforcou, por sua vez, a caracteristica clientelistica do
perfil de intervengdo estatal.

= nio redistributive no que diz respeito a processos verticais de
redistribuicdo da renda, dado que, em tese, o sentido predominante da
protegio social que se origina desse perfil de intervengio é de, no mé-
ximo, preservar o stalus do trabalhador incorporado ao mercado for-
mal de trabalho contra os riscos decorrentes da perda da capacidade
laboral, tanto no presente quanto no futuro.

Autoritarismo e polmca social no Brasil

A essas caracteristicas de natureza mais geral se acoplaram, ao longo dos
21 anos de regime autoritirio, um conjunto de principios de organizagio da
intervengdo estatal nas questdes sociais que influenciou profundamente a pro-
pria natureza dessa intervencdo®. Sdo eles:
= cenlralizagio gradual do processo decisério com progressiva exclu-
sdo da participagiio social e politica da populagdo e de suas organiza-
¢oes de representagio de interesses;
= auto-sustentag¢io financeira dos fundos de financiamento da polit-
ca social como légica basica de articulagdo entre esta e a politica
econdmica;
s {ragmentaciio institucional ¢ maximizag¢io de inleresses parli-
culares como principios de direcionamento da agdo burocrética e de
suas relagdes com o interesse privado.

8. Essa disenssio se henelicion dos resultados de virias pesquisas setoriais sobre o perfil daimervengio estatal nas

L que foram desenvolvidas com Eduardo Fagnani, especialmente em 1983, Fagnani

(2005) re i||mu posteriormente um traballio excinplor de pesquisa e documentagio da trajetdria da politiea

social brasileira nesse periodo,
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Esses principios de funcionamento tiveram vigéncia especialmente a par-
tir de 1966, quando o aparato de intervengio estatal na questao previdenciaria,
“coragiio” da politica social brasileira, é profundamente transformado e amplia-
do pelos governos militares que se sucedem até 1984. As transformacdes
efetuadas, longe de alterar as caracteristicas estruturais descritas, potencializam-
nas de forma coerente com a estratégia de diregio politica das coalizdes
governantes do regime autoritario. Esse processo é analisado a seguir.

1.1 - Acentralizagao gradual do processo decisorio com progressiva exclusio
da participacao social e politica da populacdo

A politica social, especialmente a partir das transformagdes do segmento
previdenciario, apresentou, desde os anos 1930, graus crescentes de centralidade
politica entre as prioridades da agenda governamental® no Ambito federal.
I£ possivel afirmar que essa centralidade continua durante o regime autoritario.
O que explicaria esse fato ¢ a existéncia de uma conjuntura politica em que as
agdes de governo de corte social funcionaram como mecanismo auxiliar na ten-
tativa de criagao de bases de apoio politico-parlamentar ao regime e como uma
forma de alterar os mecanismos de interacio das agéncias estatais e o aparato
sindical até entdo vigentes e “dominados” pela coalizio “nacional-popular” der-
rotada a partir do Golpe de 1964.. Nesse sentido, as relagdes entre os segmentos
subalternos e o Estado continuaram a se concretizar, em parte, por meio de
programas e agéncias de politica social'®.

Afirmar, entretanto, que a politica social teve importancia politica para os
governos militares como processo auxiliar de estruturaciio de novas formas de
relacionamento no plano politico-parlamentar exige alguma comprovacio anali-
tica. Isso pode ser feito por intermédio do exame da principal forma de
materializa¢io dessa centralidade.

9. O conceito de agenda e sua wilidade para a andlise das politicas piblicas é desenvolvido em Kingdon (1984).
10. Existe uma interpretagio. desenvelvida por Andrade (1980). que defende a predomindneia de um semido de
controle e integragiio social na agiio do aparato estatal de politicas sociais e destinado a auxiliar a legitimacio do
regime. Acredito que outros processos foram muito mais importantes para a legitimagio do regime militar,

especialmente nas camadas médias e dos assalariados urbanos. do que a politica sacial. tais como a propagan-

da massiva acerea do “sucesso” do milagre hrasileiro. patrocinada pelos governos militares através da midia,

Sem desconhecer a relativa influgncia das politicas e dos programas sociais na conformagio de elementos que

ajudem o processo de integracio en outras formagies sociais. acredito que a expansiio dos programas sociais.

g}

no caso brasileivo e no periodo pos-6.1. esteve muito mais associada i criagio de bases de apoio politico-
parlamentar por parte de wn vegime militar que jamais dispensou ainstitucionalidade formal 1epresentada pelo
Congresso. eleighes. partidos e, ainda que os moldasse i conveniéncia do seu projeto de direciio politico-

ceondmici.
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No Brasil, durante o periodo autoritario, os graus crescentes de centralidade
politica da intervencio estatal nas questdes sociais traduziram-se, concretamen-
te, num processo sem precedentes de centralizagio do poder de decisio politica
na esfera federal. Nesse nivel de governo, por sua vez, ocorrcu uma grande
concentraciio de poder decisério nos érgios de diregdo central do complexo
previdenciario em reestruturagio e na Presidéncia da Repiiblica. Nesse itltimo
caso, o poder decisorio concentrou-se nos érgios de planejamento e alocagfo de
recursos.

O exemplo mais marcante ¢ a trajetéria percorrida pelo complexo
previdencidrio, que se conslituiu progressivamente a partir de 1967, adquirindo
seu formato mais abrangente a partir de 1978, com a criagio do Sistema Nacio-
nal de Previdéncia e Assisténcia Social — SINPAS, com atuagio nacional, regio-
nal e local. O SINPAS passou a controlar recursos de intervengio cada vez mais
diferenciados (humanos, financeiros, gerenciais, instalagdes e equipamentos etc.)
e com grande capacidade de gerar novos programas de distribuicéio de bens e
Servigos.

As atividades do SINPAS, no final dos anos 1970, envolviam programas
nas 4reas de seguro social (aposentadorias, pensdes e auxilios), assisténcia meé-
dica (atendimento ambulatorial e hospitalar, distribui¢io de medicamentos) e
assisténcia social aos carentes.

Esse complexo organizacional de dimensdes gigantescas possuia ramifica-
¢oes em todos os estados e municipios brasileiros, tanto por intermédio de agén-
cias proprias de prestacio de servigos quanto de representagdes locais.

Examine-se, entretanto, com um pouco mais de detalhe, o significado da
centralizacdio que esté na base da formagio dessa gigantesca maquina de presta-
cio de servigos. Se tomado de forma mais abstrata e genérica, o processo de
centralizaciio poderia representar — ¢ neste caso especifico representou — um
movimento de ampliagiio da capacidade de intervengiio estatal no campo social,
isso ocorreu na medida em que recursos de virias naturezas, até entio dispersos
e pulverizados, foram aglutinados e geridos de maneira integrada, possibilitan-
do, em tese, uma maior capacidade operacional. Esse processo também alterou
a situaciio existente antes de 1964, quando a forma descentralizada de captacio
de recursos ¢ gestdo pluriinstitucional possibilitava o acesso & manipulagiio dos
programas sociais, de forma quase exclusiva, aos sindicatos ¢ d estrutura parti-
daria ao qual estavam ligados'" .

L1, Para wima andlise detalhada desse processo. ver Colin (1980 ¢ Irickson (1979,
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Poder-se-ia supor que, por meio dessas mudangas, estariam sendo cria-
das, portanto, maiores possibilidades para que os interesses gerais e coletivos
pudessem ser atendidos. Isso porque, com a centralizacfio e criacio de organiza-
¢oes mais complexas e de atuag@io nacional para gerir os programas sociais,
passariam a existir condigdes mais adequadas ao seu plancjamento global e a
sua intervencio eficiente e efetiva. Essa foi, até, a justificativa formal para reali-
zar o conjunto de reformas no aparato de politica social iniciado em meados dos
anos 1960. Formalmente, as justificativas das mudangas alegadas pelo governo
militar eram: evitar duplicidade de agfio; pulverizar recursos e o particularismo/
clientelismo no atendimento'?.

Na verdade, as reformas que possibilitaram o movimento de centralizagao
nio redundaram na obtengio, dentre outros efeitos, de maior eficiéncia, eficacia
ou efetividade social desse tipo de politica. E por qué?

De um lado, porque, com a centralizagio promovida pelos governos mili-
lares, ocorreu uma concentragio sem precedentes do processo decisorio. Reti-
rou-se a capacidade, tanto das esferas regionais e locais de governo, quanto da
propria sociedade civil em sentido amplo, de interferirna escolha de prioridades
de intervengdo e de participar na formulagio e implementacio de programas
sociais especificos. Em outras palavras, ao destruir os particularismos, existen-
tes no periodo pré-1964, que refletiam os interesses dos sindicatos, segmentos
burocraticos e fragdes partidrias alinhadas com o movimento nacional-popular,
o processo de centralizagio empreendido pelo novo governo nio resultou, ao
mesmo tempo, na construgiio de mecanismos mais complexos e gerais de parti-
cipacdo nas decisdes governamentais.

Ao contririo, no que diz respeito as esferas regionais e locais de governo,
o processo de centralizagiio contemplou principalmente a reducio dos recursos
financeiros e organizacionais sob sua gestdo. Isso tornou a capacidade de inter-

12. Cabe ndo esquecer que, no caso brasileiro. a centralizagiio nio representaria em si mesma um problema. Ao
contririo, dependendo do contexto politico-ccondmico em que fosse adotada, ela poderia ter significado um
movimento que permitivia a universalizagio dos beneficios resultantes da adogiio de programas sociais amplos,
com maior capacidade de agiio e que constituissem direitos nio mais especilicos e particulares, mas gerais.
abrangendo toda a populagio. Em entras palaveas. centralizar poderia ter significado aumentar a capacidade
da imervengiio estatal para a resolugiio de questes sociais importantes, até entdio nio resolvidas ou contorna-
das de forma preciria no periodo pré-1964. Mais do isso. se acompanhada de mecanismaos também mais

cletivos de organizacio da sociedade civil e de sua representagiio nas decisies de Estado, poderia ter significa-

Ao de direitos sociais. Por

do a quebra da pulverizagio ¢ dispersio dos recursos, viabilizando a universaliz

intermédio desse movimento. pode resolver a questiio do acesso a programas até entdo geridos por uma

multiplicidade de organizacies. sem articulagio e ao sabor das pressies e dos interesses dos segmentos da
socicdade ¢ do Estado, que possuiam canais panticulares para influenciar a geréneia ¢ a implementagio de

programas de governo dada a correlagio de forgas existentes no pré-1964. Entretanto nio foi isso que ocorreu.
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vencio dessas instincias estatais subordinada as politicas oriundas da esfera
federal, anulando-se o poder de interferir nas decisdes sobre o que realizar,
como realizar e principalmente em beneficio de quem realizar.

De forma semelhante, no que diz respeito a sociedade civil, anularam-se
os mecanismos de representacio politica (sistema partidario, organizagges sindi-
cais e outros movimentos organizados) existentes, principalmente dos trabalha-
dores. Como efeito, estes deixaram de contar até mesmo com os precérios meca-
nismos de controle e pressio de que dispunham para influenciar o processo de
decisdes politicas antes de 1964.

De um modo geral, os segmentos subalternos da sociedade brasileira fo-
ram reduzidos a objeto passivo de decisdes das quais ndio participavam. Suas
organizagdes de representacio de interesses foram bloqueadas, deixando de
exercer as fungdes que cumpriam no perfodo populista'?.

O alijamento do sistema politico-partidario foi, porém, apenas tempora-
rio. Segmentos desse sistema (representados na Alianga Renovadora Nacional —
ARENA) foram reintegrados posteriormente, de maneira seletiva e segundo no-
vas regras, para compor as bases parlamentares de sustentagio do regime auto-
ritario. Em troca desse apoio, e de forma coerente com as novas regras e formas
de relacionamento do Poder Executivo com essa base parlamentar, ocorre uma
“colonizacdo do aparato de intervengiio estatal”'! nas questdes sociais por for-
cas politicas originarias do novo partido de apoio ao governo — a ARENA.

A importancia dessa moeda de troca foi sancionada pelas regras de orga-
nizagiio partidaria e competiciio eleitoral que passaram a vigorar com a volta da
“normalidade institucional” construida pelo regime autoritéario, acentuando-se a
medida que aumentavam as disputas eleitorais. As priticas politico-eleitorais
ensejadas por essas regras — notadamente a montagem e o controle de maqui-
nas partidarias regionais eficazes para a garantia da sobrevivéncia politica das
liderangas parlamentares governistas'> — e o custo crescente das campanhas
determinaram, por sua vez, a necessidade de esquemas cada vez mais comple-

13. Para uma boa andlise dessa problematica, consultar, entre outros, Erickson (1979).

14. CI. Lange e Regini (1984). Esses autores desenvelvem uma interessante tipologia acerea das interagdes entre
os atores politicos, seus intere

¢ as instituigdes. destacando duas dimensdes analiticas para o entendinento

desse processo: o grau de inclusio/exclusio dos interesses organizados e o grau de segmentagiofintegragiio dos
interesses no processo decisério estatal, Nos processos em que ocorre um minimo de isolamento ou exclusiio
para determinados atores. come ne caso da politica previdencidria no Brasil. considera-se a ocorrénein da
“eolonizagio”.

15. Sobre esse aspecto, ver Aveline Filho (1991}, que examina esse |)J:'ll|;1f'|||:\ para o easo da Previdincia Soeial.
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xos de financiamento'®, Esses escquemas passaram a ser viabilizados, no caso
dos politicos da ARENA, pelo controle de postos-chave na Administragio Fede-
ral, especialmente daqueles que estivessem em condigdes de interferir nas re-
gras de contratagiio de servicos e obras piiblicas como um todo e na drea social
em particular, como sera analisado mais adiante.

1.2 - Aauto-sustentagao financeira dos fundos de financiamento como logica
basica de articulacao entre as politicas econdmica e social

Outro principio de funcionamento (ue caracterizou a intervencio estatal
no campo social é a relagfio peculiar que vai se estabelecendo entre a politica
econdmica dos governos militares e as politicas piiblicas de protegiio social,
especialmente a previdenciaria. Tal relagio é examinada aqui pelo angulo da
natureza das formas de financiamento das politicas sociais setoriais que se evi-
denciam no periodo pés-1967.

E fato conhecido que, a partir da reforma Campos/Bulhses, ocorre um
conjunto de reformas que potencializa a capacidade de intervencio estatal. Nes-
se momento, logrou-se estruturar mecanismos de captagio de recursos que pos-
sibilitarum transformacaes qualitativas e quantitativas no investimento e gasto
ptblicos. Dessa forma, foi superado um dos principais pontos de estrangula-
mento no desenvolvimento da intel‘vcngﬁo estatal em questdes econdmicas e
sociais no pré-1964: a auséncia de uma base financeira estatal compativel
com o porte e a complexidade dos problemas de uma sociedade como
a brasileira, que apresentou um ritmo de industrializacio e urbaniza-
¢dlo intenso, exigindo niveis cada vez maiores de intervengiio estatal em
todas as dimensées da vida social.

A criagdio dessa nova base financeira no Brasil contemplou, por um
lado, reformas no campo tributario, financeiro e crediticio, compondo uma
estrutura complexa de mecanismos tradicionais de caplagido de recursos, e, de
outro, a cria¢do de novas formas de financiamento de politicas especificas,
notadamente por intermédio de fundos especiais autdnomos em relaciio ao
or¢amento fiscal'? .

A estruturagdo de 1wma nova base financeira contribuiu, sem sombra de
davida, para a agilizacio do papel do gasto piiblico como um dos principais

16, Sobre esse assunto, no plane s geralde andlise do tegime sotoritinio brasileire, os livras de Gaspari (2002,
2003 e 2004} sdo uma referéncia abrig:

17, Uma anilise detalhada acerea dos fundos sociais pode ser cncontrada em Silka & Silva (1986) ¢ Silva (1on7 .
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motores do desenvolvimento brasileiro nos anos 1970, dado que foram monta-
das estruturas de financiamento e gasto mais poderosas do que as preexistentes,
e centralizadas na érbita federal.

Especificamente para a area social, criaram-se fontes de financiamento
“auto-sustentadas”, independentes dos recursos do orgamento fiscal e mantidas
por meio do estabelecimento de dnus adicionais sobre os segmentos assalaria- |
dos. Para a 4rea previdenciaria, por exemplo, criou-se o Fundo de Previdéncia
e Assisténcia Social, sustentado por contribuigdes compulsorias de empregados
e empregadores. I2 preciso lembrar, nesse caso, que somente a contribui¢do dos
empregados pode ser considerada um tributo direto. A parte das empresas €
repassada ao custo dos produtos, como um custo social, e absorvida pelos con-
sumidores em geral, dadas as caracteristicas monopolisticas de funcionamento
da economia brasileira'®.

O crescimento do nimero de empregos, o aumento da cobertura popula-
cional da maioria dos programas sociais e o aumento da massa geral de salarios
fizeram com que os fundos de financiamento de diversas politicas sociais setoriais
livessem um comportamento dinimico durante grande parte da década de 1970,
acumulando recursos significativos.

Como conseqiiéncia, os programas desenvolvidos a partir de tais fontes de
recursos puderam ter um crescimento expressivo. Passaram, assim, a constituir
um “mercado” extremamente atrativo para determinados segmentos empresari-
ais privados, que se especializaram no fornecimento de bens e servigos sob
encomenda ao setor pablico. O controle das organizagoes encarregadas da im-
plantagio dos programas sociais com base {financeira em fundos “auto-sustenta-
dos” tornou-se, também por essa razio e como ja foi salientado, importante para
os segmentos politico-partiddrios governistas. 0 poder de indicar pessoas para
ocupar postos-chave no aparato burocratico, dado o contexto de centralizagdo e
auséncia de controle pablico, favoreceu a montagem de anéis ou conexoes buro-
craticas'® que viabilizaram as demandas de fornecedores no sentido de aumen-
tar cada vez mais a quantidade e a abrangéncia dos programas de atendimento,
principalmente daqueles que significassem projetos com maiores patamares de
gasto ¢ que implicassem taxas de rentabilidade mais elevadas para os fornece-
dores. A {.‘unlrapurlida para poli{icos e burocratas que controlavam a maquina

S

18. Uma analise desse processo. no easo da politica previdencidria. pode ser encontrada. entre outros. em Braga.
Fagnani e Silva (1986).

19. Sobre o coneeito de anéis buroetiticos. ver Cardoso {1975). Para sua aplicagiio no caso do aparato ecandmico
federal. ver Abranches (1978).
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social se traduziu, no caso dos primeiros, no ji conhecido apoio financeiro para
campanhas (“caixinhas” eleitorais), quando estas passaram a ocorrer, e, no caso
dos segundos, em “presentes” ou facilidades variadas. Tal forma de relaciona-
menlo entre empresdrios, politicos e suas conexdes na burocracia estatal perma-
nece presente na dindmica de funcionamento do sistema politico e do Estado
brasileiro até hoje.

A adogio de projetos e programas capazes de absorver quantias financei-
ras enormes durante grande parte dos anos 1970 reforgou a necessidade de
manutengdo da regra da auto-sustentagdo financeira. Isso levou, porém, a uma
progressiva fragilizacdo da capacidade operacional desses fundos, impedindo a
constitui¢io das reservas técnicas necessarias para enfrentar siluagdes em mo-
mentos em que a captacio de recursos se tornasse problemética, como nos casos
das crises econdmicas.

Note-se, porém, que esse “pseudocirculo virtuoso” entre expansio dos
programas (ainda que discriminando, em varios deles, os segmentos mais caren-
tes, tal como a clientela rural) e a auséncia de uma articulago positiva (transfe-
réncia de fundos orgamentarios) da politica econdmica com a politica social no
campo do financiamento para os programas sociais s6 foi possivel gracas as
circunstancias muito particulares que caracterizaram a economia brasileira nos
anos 1970. O fluxo crescente de recursos dos fundos sociais e seu repasse para
programas em expansio de alto custo e discutivel prioridade s6 foram possiveis
gragas a uma conjuntura de incorporacio de clientela associada ao crescimento
do emprego e da massa geral dos salérios.

A partir do momento em que essas condigdes se modificaram, as alteragdes
na economia brasileira e nas politicas de governo a ela relacionadas foram mais
que suficientes para desestabilizar a estrutura montada nessas bases frageis.

Assim, a politica econémica de corte estabilizador e recessivo praticada
no Brasil entre 1979 e 1983 ocasionou ndio s6 uma situagio social mais grave
(desemprego, queda da renda real, queda dos fundos de poupanca dos assalari-
ados e nivel de renda médio), como automaticamente impos limites 4 sustenta-
¢ilo dos fundos sociais, entre os quais se destaca o Fundo de Previdéncia e
Assisténcia Social, responsavel por parte ponderavel do financiamento da politi-
ca social. Isso porque os ciclos recessivos na economia determinaram, quase
automaticamente, o decréscimo dos fluxos financeiros que alimentam os referi-
dos fundos.

A crise do inicio dos anos 1980 e seus impactos nos esquemas de financi-
amento da politica social tiveram como efeito o estabelecimento de certos limites
a agdo da rede de interesses formada por fornecedores, politicos e segmentos
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burocrdticos. Essa rede passou a enfrentar dificuldades maiores em viabilizar
seus projetos mais ambiciosos e em realizar a expansio desmesurada da oferta
de Dens ¢ servicos que tais projetos implicavam, tendo, dessa forma, que se
adaptar a regras mais austeras®’ .

1.3- A fragmentacao institucional e a maximizacao de interesses particula-
res como principios reais de direcionamento da acao burocratica

O terceiro conjunto de principios que caracterizam a forma de organiza-
¢do especifica assumida pela intervengdo estatal nas questdes previdencidrias,
como ja foi citado, engloba um processo de fragmentagio institucional, acompa-
nhado da possibilidade. de maximizagfio de interesses particulares e imediatos
de segmentos empresariais privados (fornecedores), politicos e burocréticos. Tal
dinAmica passa a ser predominante no processo de hierarquizagio das priorida-
des e na organiza¢do de programas de atendimento. Essa prética é favorecida
pela opacidade dos processos decisérios das politicas piiblicas no Brasil durante
o periodo militar®!.

O que se procura enfatizar como principio importante de organizagio da
intervengio estatal nas questdes sociais no Brasil, especialmente no pds-1964, &
a opcio predominante pela articulagfio entre segmentos burocraticos e segmen-
tos privados prestadores de servigo, ou fornecedores de bens, por meio da qual
os dois primeiros funcionam como gestores das linhas mestras e estratégicas dos
programas, e repassadores de recursos para os segundos, os quais se encarre-
gam da produgio dos bens, do fornecimento ou operagio dos servigos de forma
cartorial.

Ao contrario do que as experiéncias de conlracting out significaram em
outros paises em termos de expansio da concorréncia e aumento da eficiéncia
global do sistema, no Brasil identifica-se um outro processo: a “diviso de tare-

20. Um dos exemplos mais elaros desse fato foi a adogdo do plano de reorientago da assisténeia médica no Ambito
da Previdéncia Social. em 1982, que. sem alterar substantivamente a forma de relacionamento do aparato
previdencidrio com o setor privado, passou a estabelecer limites de transferéneia de recursos e novos mecanis-
mos de controle até entio nio-existentes. Outros exemplos de desativagiio de projetos ambiciosos ¢ altamente
remtaveis para o setor privado podem ser encontrados na drea de saneamento, Para o caso da assisténcia
médica. ver Fonseea (1985) e Teixeira (1984): para o caso de sancamento, ver Fagnani (1983).

21. Embora a auséneia de visibilidade dos determinantes das decistes piblicas e a sua permeabilidade aos interes-

ses particulares de empresirios e politicos seja um problema mesmo nas sociedades com longa tradigio demo-

americanos, como foi o caso do Brasil nos dois

critica. ela se acentuou em contestos politicos autoritirios lat
periodos em que se forjon o aparato estatal de infervengio nas questies sociais (o Estado Novo e o periodo pos-
64). Para uma andlise desse problema para a Amériea Latina, ver Mesa-Lago (1977). para o caso italiane. ver
Fertern (198100 ¢ Graziano (1976, 19800 19585,
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fas™ proporcionou a abertura de espagos para o surgimento de conexdes privile-
giadas entre parte dos segmentos burocraticos de determinadas organizacdes
piblicas e segmentos privados. Essas conexdes passam a deter o controle sobre
o encaminhamento dos processos decisérios de formulagiio, gestio, financia-
mento e implementacdo de programas especificos.

Dessa forma, elas possibilitaram a maximizagio de interesses particulares
de empresarios e burocratas, na maior parte das vezes em detrimento dos inte-
resses da sociedade em seu conjunto. Em decorréncia disso, cada “pedago” da
estrutura de protegdo social passou a desenvolver logicas proprias e relativa-
mente autébnomas, ocasionando um processo de fragmentac¢io sem precedentes,
cuer em nivel setorial quer entre niveis de governo??,

Nesse processo de conformagio de redes de influéncia é necessario acres-
centar, ainda, a interferéncia das forcas politicas de apoio as coalizdes militares
governantes que controlavam, como ja foi dito, a nomeacio de pessoas para
ocupar os cargos considerados chave para o funcionamento operacional dos
programas, projetos e das proprias instituicdes. Essa trama articulada de inte-
resses, como veremos, perpassa todos os niveis de funcionamento dos comple-
X0s organizacionais na area previdenciaria (incluindo assisténcia médica e assis-
téncia social), de habitagio e saneamento bésico, merenda escolar, livro didatico,
entre outros.

Assim, as articulagdes entre o setor phblico, o sistema politico e o setor
privado no desenvolvimento de programas sociais significaram, mais que qual-
(uer oultra coisa, a “privalizagio cartorializada™ dessas politicas piblicas. Abri-
ram-se canais formais e informais que permitiram a maximizacio de interesses
particulares de burocratas, parlamentares e empresarios, além da fragmentacio
organizacional intensa da politica social brasileira. Essa fragmentacio é vista, a
partir de uma abordagem equivocada, como resultante exclusiva de uma deteri-
oragiio da capacidade gerencial (ineficiéncia, burocratizagio, falta de seriedade,
empreguismo etc.)?*.

Ao contririo, sustenta-se aqui que o processo de fragmentagio, que mar-
cou de maneira decisiva a propria forma de organizacdo das burocracias estatais
e a “divisdo” de dreas de atuagiio entre as esferas pitblica e privada no setor
social em geral, s6 pode ser compreendido como resultado de alguns processos
mais complexos e gerais, descritos a seguir.

22, Ver UNICAMP, NEPP (1986) ¢ Fagnani ¢ Silva (1985).

23, Um dos exemplos desse enfoque para o dia

setico das problemas enfrentados pela drea social & o traballo
sobre a previdéncia social brasileiva do ex-presidente do INPS (197.41/77) e Ministro do Traballio e Previdéncia
Sacial na gestiio Collor ¢ FHC. Reinhold Stephanes. Ver Stephanes (1984,
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Em primeiro lugar, a exclusio, determinada pelo regime politico, da
participacdio das organizagdes de representagio de interesses dos segmentos
subalternos ne processo decisério estatal implicou a inexisténcia de qualquer
contrapeso que condicionasse e conseguisse estabelecer limites ao poder
econdmico e politico dos segmentos empresariais articulados com parlamenta-
res, dirigentes partidarios e segmentos da burocracia.

Em segundo lugar, as condicges de desigualdade e diferenciagio bru-
tais que vio se estabelecendo no interior da estrutura social brasileira. Estas,
aléem de acentuar as demandas pelos beneficios e servigos proporcionados por
meio de politicas e programas sociais, implicaram a sua diferenciagao. O volume
crescente da demanda por parte da populagio mais carente, associado & sua
incapacidade contributiva, determinou a limitagio da possibilidade de atendi-
mento da demanda global por intermédio dos programas ji existentes. Isso ocorre
porque, nos programas tradicionais, o acesso estava condicionado a capacidade
contributiva por parte dos novos beneficirios, os quais niio a possuiam dada sua
propria condigiio socioecondmica. Assim, a ampliagfio da cobertura para o aten-
dimento desses segmentos ocorreu por meio da estruturagdo de politicas
assistencialistas. Nesse tipo de politica, a experiéncia brasileira demonstrou que
o acesso por parte da populagio mais carente s6 ocorreu de forma seletiva,
mediante intermediacfio, dadas as dificuldades de atendimento da demanda
global. Assim, abriu-se um espago extremamente propicio para a permanéncia
das praticas clientelistas de intermediagdo, garantindo assim que as politicas
sociais continuassem a ser utilizadas pelo sistema politico-partidério como moe-
da de troca com o eleitorado. Essa dindmica foi adaptada as condigGes e regras
do regime militar, mas nunca abolida. Dessa forma, conseguir garanlir o acesso
por intermédio do controle de postos-chave se tornou de vital importincia para
a sobrevivéncia das liderangas parlamentares alinhadas com o regime e para a
propria estruturagiio da maquina partidaria brasileira durante o periodo militar
e apbs seu término. Constituiu-se, deste modo, uma mecéinica em que o
clientelismo, agora revestido de uma nova roupagem, continua sendo a tnica
forma possivel de “consolidar um eleitorado e a prépria estrutura do partido,
através da geracio de empregos e da profissionalizacdo de seus quadros™*.
Mais que isso, dado que na outra ponta da triangulagfio se encontram segmentos
empresariais especializados em fornecer bens e servigos ao setor pitblico, enca-
deia-se uma segunda relagiio de suporte do sistema politico, via apoio ds campa-

24, Conforme a exeelente andlise realizada em Avelino Filho (1991, cap. 4).
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nhas. o que ¢ determinado pelas regras de funcionamento partidario e do jogo
cleitoral ao final e apos o término do autoritarismo (MAGALHALS. 1989).

Em tereeiro lugar, a participagiio privada na execuciio de determinados
programas sociais refor¢ou a expansio e a posiciio econdmica estratégica que
alguns setores industriais ja vinham detendo na economia brasileira durante as
altimas décadas (grandes empreiteiras nas obras de sancamento basico e produ-
tores de equipamentos hospitalares e medicamentos® , por exemplo). Esses setores
silo especializados na produgiio de hens cujo demandatario principal é o Estado.
Em outras palavras, a acumulagiio interna desses setores passou a depender, em
larga medida, do volume global de investimentos governamentais. Além disso. a
expansio das politicas socials no pos-1964, praticando o contracting oul, propi-
ciou também o surgimento e o fortalecimento de outros selores privados de
produgio de bens e servigos especificos, até entdo praticamente inexistentes,
que também dependem das encomendas estatais. Alguns desses novos setores
conseguiram obter o controle da operagiio de virios programas relevantes (as
empresas de prestacdo de servigos médicos talvez sejam o melhor exemplo).
Obviamente, ainda que em ambos os casos se perceba uma relago de depen-
déncia e influéncia reciproca entre o funcionamento desses setores privados e os
programas estatais, deve-se distinguir o peso politico diferencial que determina-
dos setores detém para influenciar a direciio das politicas de governo.

No caso dos sctores lideres da economia, a posicio estratégica que ocu-
pam na dindmica industrial permite que exer¢am um forte poder de pressiio nas
decisdes das politicas governamentais a serem implementadas nos vérios cam-
pos, incluindo o social. Essa relagiio com o governo ¢ antiga, notadamente pas-
anos 1940, e estd na base da formagio dos conglomerados privados de grande
porte.

Em outros casos, o poder de pressiio politica dos segmentos empresariais
¢ mais restrito, dada sua menor importincia relativa no movimento geral da
economia. Essas relagdes se efetivaram ja no contexto do regime autoritdrio,

derivadas do apoio que esses “novos empresarios” proporcionaram ao chamado

sistema™"

- isse menor poder politico-econdmico. no entanto. foi quase sem-
pre suficiente para influenciar o processo de definicdo dos programas dos setores
aos (uais se acoplaram (MARTINS, 1981, p. 153).

Cabe lembrar que a ocorréncia da translormaciio dessas posicoes privile-

giadas — na estrutura produtiva ou na operaciio de determinados progriamas

netto ver o eseelente estndo de Medioi, Beliedo e Clivena (1002),

200 Ve Yt (1981 g 1301530 panas maiores detillies seerean dosse [otite,
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estratégicos — no poder politico niio é especifica a um determinado setor da
politica social. Em todos os setores sociais (educagiio, habitagiio e sancamento
hisico. assisténcia social ete.), especialmente nos setores de inlra-estrutura
econdmica (transportes, comunicagdes elc.), isso ocorren em larga escala me-
diante a a¢dio dos mecanismos institucionais de representagdo de interesses (as-
sociacdes de classe, instituigdes do sistema sindical patronal ete.) ou de meca-
nismos informais de conexio também poderosos. Nesse tltimo caso, ¢ funda-
mental a presenca dos parlamentares “classistas” que intermedeiam os inleres-
ses, facilitando a aprovagio de projetos por meio de seus “afilhados politicos”
na burocracia estatal.

Por intermédio desses mecanismos, ou ainda de uma atuagiio direta dos
empresirios junto a burocracia, foram montadas liga¢des duradouras em dife-
rentes niveis, dependendo do setor, com determinados escaldes do governo e da
administragdo publica.

Assim, constituiram-se conexdes por meio das quais as politicas de gover-
no, em suas diferentes instancias de funcionamento, foram sendo moldadas se-
gundo interesses particulares, num contexto onde os mecanismos de representa-
¢io de outros setores da socicdade eram cerceados. Consolidou-se um campo
enorme para que esses segmentos privados utilizassem, de forma ampla e invisi-
vel para o conjunto da sociedade, um poder de interferéncia direta na formula-
¢io das prioridades do governo, no volume de recursos destinados a cada um
dos setores e no perfil dos programas em cada setor onde atuavam.

Finalmente, em quarto lugar ocorreu a autonomizagdo relativa dos com-
plexos estatais encarregados da gestiio dos ramos principais da politica social
em relacdo a coordenagio central do governo no que diz respeito ao processo de
tomada de decisdes. Essa autonomizagiio correspondeu diretamente a forma
“pseudotecnocratica™’ que prevaleceu na defini¢iio dos programas de cada
setor, e mesmo nos graus de complexidade organizacional, autonomia financeira
e juridico-institucional de que cada uma dessas organizagoes dispunha.

Cabe destacar que essa autonomia relativa nunca se exerceu em relagio aos
interesses empresariais ¢ de parlamentares articulados com esses complexos
organizacionais estatais. [sso porque foram as préprias conexdes com o setor privaclo
e com o sistema polilico que garantiam aos diferentes segmentos hurocriticos das

27, Utiliza-se o ternsy “psendoteenseritica” porgque o antonatia ehtida nio coresponden e espago teal de

poder da chamada teenocraeia em relagio aos interesses dos grandes segmentos privados nacionais ¢ intermi-
v Abranches (1978) ¢ Matins (19811 a2 autonamia adivein exatamente

anentos setotialmente o mo interion da mdguing e=tatal.

cionais. Ao contrdrio. como demonstr

da eapacidade de representn os inter
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organizagdes puiblicas a manutencio dos graus de liberdade em relagdo aos érgiios
de coordenagiio do Governo Federal. Em outras palavras, a maior ou menor auto-
nomia dos grupos burocraticos ou das proprias organizacoes eslatais atuantes na
area social fol influenciada diretamente pela sua capacidade ou nio de represen-
tar, dentro do Estado, os interesses dos segmentos empresariais, de certos grupos
de parlamentares e de suas coligagdes regionais, obtendo assim aliados poderosos
para a viabilizag@io de suas estratégias particulares de acio.

Em sintese, a natureza especifica desse processo (de fragmentacio,
privatizagfio cartorial e maximizagiio de interesses particulares) ¢ também um
dos principios centrais de conformagio do perfil que a intervengiio estatal assu-
me nas quesloes sociais entre 1964 e meados dos anos 1980, embora nio se
resirinja a essa drea.

|5 possivel afirmar que o esforgo visivel de multiplicagiio dos recursos e
estruturagiio institucional na area social niio foi nem suficiente, nem dirigido
para a montagem de um conjunto de agdes que procurasse favorecer minima-
mente o desenvolvimento de uma base mais homogénea, com acesso
universalizado e sem a necessidade de intermediarios. Nem se buscou criar
mecanismos de controle de desempenho que maximizassem a eficiéncia e a
eficicia das intervengdes. Isso afetaria profundamente a trama de interesses que
os governos militares permitiramram e alteraria as posi¢des dos atores e os re-
cursos disponiveis para a sua sobrevivéncia.

A transicao democratica e as politicas sociais: sonhos, fracassos e dile-
mas da nova republica

A Nova Repiiblica constituiu-se em um periodo onde foram tentadas mu-
dangas estruturais no perfil da politica social brasileira. Em sintese, a pretensio
de parte da coalizdo governamental, especialmente aquela ligada ao “MDB His-
torico™ e liderada pelo deputado Ulysses Guimaries, era redesenhar a estrutura
de protegdo brasileira, tornando-a mais préxima daquilo que se convencionou
chamar na literatura de um padriio “universal-redistributivo”. Duas frentes de
luta foram abertas com essa perspectiva:

= no interior do Poder Executivo Federal, por meio de proposigdes de re-
formas setoriais em quase todas as reas da politica social;

= no interior do Congresso. via reforma da Constituicio. buscando inscre-
ver na Carta Magna brasileira um capitulo avancado sobre a ordem social.
definindo claramente um conjunto consistente de direitos sociais.
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A tentativa da reforma constitucional avangou, como ja é bastante conhecido,
originando a “Constitui¢io Cidada”, muito criticada posteriormente como fonte de
ingovernabilidade por seus “excessos”, entre outros, de generosidade na area
social. O que pouco se discute ao avaliar o impacto futuro, especificamente no
campo da proteciio social, é que simultaneamente deveriam ter ocorrido profundas
reformas no interior do Poder Executivo — no campo social e econdmico e nos
trés niveis de governo — que auxiliassem a viabilizagdo da implementagio de uma
nova estrutura de protegio social no Brasil, o que acabou ndo ocorrendo.
Examinemos esse processo no plano do Poder Executivo Federal, e exclusivamente
para a drea social, foco deste capitulo.

A tentativa de reforma da politica social brasileira no interior do Poder
Executivo enfrentou, desde o inicio, infimeras e poderosas resisténciﬁs, confron-
tando-se, mesmo no periodo 1985-1987 quando foi evidente o predominio da
aciio do “MDB Histérico” na area econdmica e social, com uma densa trama de
interesses que se consolidara ao redor das politicas e programas publicos no regime
autoritario.

Em todas as 4reas, projetos de reforma que alterassem o perfil da interven-
cdo estatal nas questdes sociais e simultaneamente buscassem uma maior eficacia
para as organizagdes estatais foram se mostrando incompativeis com a logica de
funcionamento das arenas setoriais, na medida em que seus sucessos alterariam a
correlagdo de forgas existente entre os atores sociais que controlavam e tinham
acesso a cada uma delas.

Essa tese mais geral no ignora que, dada a envergadura e complexidade
do processo de mudanga pretendido, todas as modificagdes propostas nos diferen-
tes projetos setoriais de reforma ndo s6 levaram um tempo muito maior que o
planejado para ocorrer, como, em sua grande maioria, nio produziram de imediato
os efeitos esperados em termos de resultados.

Essa auséncia relativa de resultados de curto prazo — questio que foi se
revelando crucial para a consolidagiio desse processo amplo de reformas, baseado
na busca de maior eficacia e efetividade nas intervengdes — potencializou as
dificuldades de obtencio de aliangas de apoio suficientes para superar as coalizges
de bloqueio que foram sendo formadas a partir de praticas e recursos forjados ou
potencializados no regime militar.

As dificuldades normais do processo de implantagiio do projeto de reforma
associadas a pressdo dos atores com interesses afetados, em lodas as arenas
decisérias. além de criar fissuras e evidenciar conflitos no interior da prépria equipe
dirigente da administragiio federal no periodo que se inicia em 1985 e vai até a
promulgagio da consltituigdo em 1988, criaram também um conjunto significativo
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de obsticulos adicionais dqueles inicialmente considerados na defini¢ao das
estratégias de reforma que foram seguidas setorialmente.

Procurou-se solucionar os problemas mais relevantes por meio de uma solucio
mista: pressoes e transformacdes mais radicais associadas a acordos e negociagies
(sticks and carrots na linguagem anglo-saxa). Pretendeu-se, com isso, intimidar os
atores com Interesses escusos e “domesticar”, com novas regras, a agiio daqueles
atores julgados imprescindiveis para o funcionamento do projeto, seja em nivel
politico, seja em nivel téenico-operacional. Além disso, procurou-se criar coalizes
de apoio dentro do Poder Executivo, do Legislativo e nos érgios de representacio
de interesses de beneficiarios e contribuintes a partir dos resultados ja alcancados.
Em nenhum momento se juldou necessério o desvio da rota do projeto de reforma
visando negociagdes puramente fisiologicas para aplacar as pressdes.

Esse tipo de conduta produziu, é verdade, alguns bons efeitos naquelas
dreas e para aqueles atores, que puderam se adaptar as novas regras do jogo com
‘antagens comparativas ou perdas marginais em relagio a sua siluaciio anterior
nas arenas decisérias setoriais. Nesses casos ocorreu um processo de acomodacio,
muitas vezes conflituoso, mas em que as relagdes “ator/unidades gesloras de politca
social” puderam se restabelecer em novas bases, mais racionais.

Tratava-se, nesses casos, dos atores organizacionais de maior porte e com
maior capacidade de sobreviver num meio ambiente com regras (ue priorizassem
a eficdcia de agdio nas 4reas de saade, educaciio, previdéncia social ete. no cum-
primento da missio institucional central que havia sido definida pela coalizio
“ulyssista”: melhor atendimento possivel ao usudrio, dentro da estrutura de protec¢do
social vigente e em transformagio. Tal definicio determinou a observancia de
regras mais estritas por parte desses atores, que tiveram que operar também com
maiores niveis de eficicia e eficiéncia nas suas relagdes com o Governo, limitando
o “apetite desmedido™ na viabilizacio de seus interesses particulares.

Para todos esses alores, as tentativas de reforma puderam ser perccbidas,
ainda que de forma muito distinta em cada caso setorial, como uma mudanga
brusca e compulséria, mas que possibilitaria também novos ganhos a longo prazo,
a partir de regras mais claras e de um processo decisério mais estivel ¢ menos
sujeito a articulagdes fisiologicas e clientelistas.

[5m muitos casos, essa percepeiio gerou uma dire¢dio de acio, por parte
desses alores, no sentido de sua cooperaciio. Em outros, a conformidade foi o
cixo da atitude para com o projeto de reforma?" .

26, Consideram-se, neste traballin, as seguintes alternativas de posicionamento dos atores para conerelizar seus

objetivos: cooperacio. oposicio, conformidade e desinteresse.
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Outros atores, enlretanto, pela propria natureza de seus interesses, fica-
ram em ])osi(;ﬁo exlremamente dt:S\-‘anlajosa em relaciio ds mudangas. A partir
do momento em que passou a haver, setorialmente, o veto a negociagdes espluri-
as e a acertos que alteravam a rota da reforma nos seus aspectos substantivos,
esses atores tiveram reduzido de forma significativa o espago de negociagdo com
os dirigentes que coordenavam os projetos de mudanca. Esses atores, piblicos
e privados, passaram a procurar uma oulra alternativa para expressar seu
inconformismo com as novas regras do jogo.

O leito natural desse inconformismo foi sendo o grupo de parlamentares
governistas com acesso 4 maquina social federal, especialmente a previdenciaria
(que incluia, naquele momento, a assisténcia médica previdenciaria e a assistén-
cia social). Esse grupo seria, por definigdo, um tipo de ator bastante afetado
pelas mudancas, se as reformas fossem levadas até o final com sucesso. Mais
importante do isso, entretanto, era o fato de possuirem recursos poderosos para
concretizar sua agio de oposigiio e interromper ou postergar certo tipo de modi-
ficacdo que alterasse de forma mais radical seus interesses imediatos. Em outras
palavras, eles possuiam condigdes e posigdo institucional privilegiadas para, sem
necessidade de explicitar os verdadeiros motivos, denunciar supostas irregulari-
dades que desmerecessem o esforgo de reforma e desestabilizassem o grupo de
dirigentes encarregado de implanti-la por meio de sua desmoralizagfio publica.

Assim, e de forma relativamente articulada, todos os atores piblicos e
privados descontentes com as novas regras do jogo passaram a procurar seus
“padrinhos ou patronos” politicos, municiando-os de vérios indicios de irregula-
ridades administrativas cometidas no processo de mudanga e que poderiam, se
wtilizados no férum e na conjuntura adequados, inviabilizar os processos de
mudanca no desenho da estrutura de protegio social brasileira.

Simultaneamente, e determinado pela propria dindmica conjuntural, o
formato do processo decisorio para a continuidade da implantagao daqueles projetos
de reforma que ganham consisténcia e comegam, de fato, a ser implantados®, vai
se tornando cada vez mais centralizado, em raziio da necessidade de agilizar a
avaliaciio e o reposicionamento dasc allernativas de acordo com as resisténcias
crescentes. Com isso, o processo de reforma vai sendo personalizado por
determinadas figuras dentro do bloco de dirigentes. O caso da tentativa de reforma
previdenciaria pode ser tomado como um hom exemplo da argumentacio
desenvolvida até aqui.

20, \arias relonmas setoriaiz ndo avangaam ¢ foram Llonqueadas logo o inicio da Nova Repiblica. Pasyinforma-

cies detalladas sobre as tentativas de reforma do ill‘lillllli. ver Fagnant (20035)
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Na aparéncia e durante os dois primeiros anos do governo Sarney, essas
criticas foram sendo superadas e as bases de apoio, construidas. O caso da
implantagdo do Sistema Unificado ¢ Descentralizado de Saade — SUDS.
posteriormente transformado no Sistema Unico de Satde — SUS, evidenciou
essa possibilidade, com a viabilizagdo do apoio dos governadores, prefeitos e
parlamentares ligados & questdo da satde mais (que em qualquer outra drea
setorial de intervencio.

No entanto, os atritos também foram crescendo 4 medida que os efeitos
potenciais da reforma foram se tornando mais visiveis, principalmente com o
segmento parlamentar governista ligado mais diretamente ao entio Presidente
Sarney. Este grupo, a despeito das vérias tentativas de acdo retaliatoria, nio
conseguia o espago de negociagiio adequado para a manutenciio dos diversos
compromissos “firmados” no Ambito das conexées burocratico-parlamentares-
empresariais citadas na primeira parte deste trabalho. No caso da Previdéncia
Social, por exemplo, a imprensa da época registra esses atritos e a incompatibi-
lidade crescente entre o ministro, o Presidente da Republica e os grupos de
parlamentares, sem que se chegasse a uma solugdo consensual®. A solugdo
dessa crise setorial, e de muitas outras anteriores ou posteriores, foi substituir o
ministro e encontrar mecanismos para paralisar a reforma.

No caso da Previdéncia Social, o projeto de reforma foi transformado em
um projeto de modernizagiio, limitado as atividades do IAPAS?! . A &nfase prin-
cipal foi a de respeitar as articulagges com os parlamentares governistas e suas
indicagdes, utilizando largamente o poderio da maquina previdencidria®?.

30. O entdio ministro da Previdéncia Social Raphacl de Almeida Magallifes torna-se o alvo preferencial das criticas
quanto & falta de oportunidade dos projetos setoriais de reforma. E extremamente elucidative o depoimento do
Ministro nesse sentido, demonstrando uma certa ilusio de possuir apoio ¢ base politica suficientes para levar a

seu término o projeto de reforma, Em suas palavras: “Na drea politico-parlamentar nio avaliam sequer a

importancia da reforma, I inacreditavel. Sio 12 milhoes de pessoas que recebem benelicios., sio 350 millides
de consultas que se pagam por ano. Se o funcionamento do sistema melhorar. vai haver resposta, ou ndo vai?
Tive o apoio parlamentar e partidario. Tive o apeio de 21 governadores de estado. Nenhum ministro conseguiu

tanta base. Vinte e um governadores reagivam quando se falou na minha safda. 1.500 prefeitos no Pais se
manifestaram — tive apoio até do prefeito da lha de Marajé, Nada adiantou. E fui constrangido a sair [...]” Cf.
Magalhies (1988. p. 30). i

31. Para detalhes sobre esse projeto., ver IAPAS (BRASIL. 1988).

32, Um bom exemplo é a retomada das nomeacaes dos RPs no ane de 1989, De janeiro a dezembro de 1989, foram

criadas

< 301 representagies da Previdincia Social, Qutro hom exemplo ¢ a portaria ministerial que determi-

i um total cemralizagio das nomeagdes, designacoes, exoneragies on dispensas dos eargos de titulares de

fungdes de confianga (DAS), agentes, chefes de regides fiscais do IAPAS e representantes da Previdéncia Social.
Tais nomeagies. que haviam side descentralizadas na gestio Waldiv Pires ¢ que |

i se pantar o reg)

vinculadas ds exigéneias de eficiéncia e eficicia dos servigos na gestio Raphael de Almeida Magalhdes, passu

adepender dez "] prévia e expressa awtorizagdio do ministro. em despacho, 3 vista de solicitagio especilica. por
as = PLBS) ] e da) comunicagiio (pelas

SBs el INPS) a0 gabinete do ministro. quanda se verificar mudanga de gmrupo, rescisio contratual, extingiio,

eserito, do respective presidente (das autarguias, fundagies on empres

vawdnein, transformagdo. data de inratura de contrato o ragio social |...] thos easos de R,

il



Economia e prote¢ao social: textos para estudo dirigido

A andlise de todo esse processo de viabilizar reformas, tanto por intermédio

do Poder Executivo quanto do Congresso Constituinte, sugere algumas questoes:

= Por que as disputas adquiriram uma forte conotagio de conflito, como
ficou evidente no caso da reforma previdenciaria?

= Por que a existéncia de um significativo apoio explicito a esse projeto no

inicio do processo e o relativo sucesso em vérias das iniciativas nio foram

suficientes para criar coalizdes mais estiveis de apoio para uma proposta

(ue, a longo prazo, produziria efeitos politicos favoraveis ao governo ¢ as

suas bases de sustentagio politica?

Ser4 que as explicagdes devem permanecer restritas a problemas ligados
ao voluntarismo das iniciativas, 4 utopia dos projetos, ao temperamento explosi-
vo de determinados ministros, aos interesses escusos afetados ou ainda a inabi-
lidade de conduciio do processo por parte das equipes dos dirigentes setoriais?

Para obter uma resposta mais satisfatéria para essas questdes, ¢ preciso, a
meu ver, relembrar as caracteristicas e os principios de relacionamento entre as .
estruturas politico-partidarias, os parlamentares que déo sustentagdo ao governo
no Congresso e a maquina social, bem como as formas prevalecentes de organi-
zaciio e intermediagdo de interesses no Brasil, tanto no plano mais geral, como
na conjuntura especifica da administragio Sarney.

As caracteristicas das regras de organizagdo e representagio de interesses
no Estado, gestadas no periodo militar e nfo transformadas na Nova Republica,
¢ que, no fundo, podem completar a explicagiio do porqué de tantas resisténcias
aos processos de reforma no interior do Poder Executivo.

A énfase na priorizagio do usuério e de seu acesso, sem barreiras ou
intermedidrios, aos beneficios e servigos nas vérias dreas da politica social, a
transformagdo das estruturas organizacionais de atendimento para priorizar tal
opgiio calcada na busca da eficicia, por meio da adogfo de processos modernos
de automacio em larga escala, simplesmente alteravam radicalmente toda a légica
do processo de organizagiio e funcionamento das politicas sociais. A minimizacdo
da possibilidade do uso clientelistico e particularista da méquina no varejo, tdo
importante para a sobrevivéncia politica de segmentos expressivos dos dois maiores
partidos de sustentagiio do governo Sarney, nilo encontrava apoios naquela
conjuntura. Issa ameaga concreta e a insatisfagiio crescente que ela provocava
entre as bases de apoio politico do Presidente da Repiiblica favoreceram todos os
outros atores insatisfeitos com o processo de mudanga, (ue passaram a canalizar
seus pleitos e insatisfacdes para esses segmentos da classe politica.

A acumula¢iio de um niimero suficiente de informagdes acerca de irregula-
ridades, pretensamente comelidas acabou por criar, em diferentes momentos e
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selores, um ambiente favoravel para a emergéncia de articulacdes de determinados

grupos de parlamentares com os setores ligados a Presidéncia da Repiiblica e
encarregados de preservar as bases de sustentagiio do Governo no Congresso.

O maior exemplo desse processo ¢ justamente a desestabilizaciio do niicleo
central da equipe dirigente do complexo previdenciario e sua substitui¢Ao, nio
imediata é verdade®, por outra mais flexivel A manutengdo das regras do jogo da
articulagiio e intermediaciio de interesses — em que a Previdéncia Social tinha
papel de destaque naquele momento — como uma conseqjiiéncia natural das re-
gras que presidiam as relagdes entre o Poder Executivo ¢ o Poder Legislativo,
ainda que tenha havido um breve hiato representado pela gestiio Archer.

Assim, a natureza do pacto representado pela Alianca Democratica fez,
na pritica, que as idéias reformistas contidas nos propésitos iniciais da Nova
Repiiblica fossem abandonadas de forma total ou parcial. A experiéncia da
reforma da Previdéncia Social constitui um excelente exemplo. Sua explicagio
¢, a meu ver, predominantemente politica.

Os desarranjos e conflitos de ordem técnica e os atritos de ordem
intraburocritica, visiveis no caso da Previdéncia Social, sdo usuais em mudan-
¢as de envergadura. Em um contexto com regras de organizagdo e representa-
¢do de interesses distintos, eles conseguiriam ser superados pelos proprios efei-
tos positivos que decorreriam da implantagio das mudancas.

No entanto, no processo de transiciio democrética, as regras de funciona-
mento do regime foram mantidas; no essencial, especialmente no campo da
organizagiio e representagio dos interesses na méaquina estatal. Nesse contexto,
as iniciativas de mudanga e transformagiio que afetavam essas regras niio conse-
guiram criar bases de apoio e sustentagiio. Foram se tornando acdes cada vez
mais isoladas, sem apoio das forgas politicas reais, terminando por ser interrom-
pidas ou fracassar.

D preciso, portanto, ter claro que as mudangas na forma do Estado no
Brasil, conseqiiéncia mais abrangente de um processo de reforma com as carac-
teristicas do que foi analisado neste trabalho, encontrou limites dados pela per-
manéncia de certas regras de funcionamento do regime militar, exacerbadas
pela conjuntura especifica da transiciio. Assim, nio restou espago para transfor-
magdes que permitissem ganhos de eficicia e efetividade das politicas governa-

33, Cabe lembrar que o Ministro Raphael de Almeida Magalhiies ¢ <ubstituido pelo entio Ministro da Cigneia o

Tecnologia Renate Archer. Ambos pertenciam ao =MDB Historica™ e estiveram lortemente ligados ao deputa-

do Ulvsses Guimardes. S0 num segundo momento o entiio presidente Sarney. em decorréneia de atritos seme-

hantes, nomeia Jader Barballio, do PMDB do Pard. Ministro da Previdaneia,
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mentais em relagiio ao usudrio dos servigos piiblicos. Nio restou espago, tam-
hém, para que um projeto ambicioso de reformulacdo da estrutura de protecio
social brasileira ganhasse viabilidade.
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POLITICA E PROTECAO SOCIAL NO BRASIL
POS-1995: NATUREZA, ALCANCE E LIMITES
DA INTERVENCAO ESTATAL

Pedro Luiz Barros Silva’

fato bastante conhecido que, no inicio dos anos 1990, havia um
grande contingente de brasileiros vivendo em situagiio de pobreza e

indigéncia. Mais do que isso, a desigualdade de renda e riqueza
assumia niveis inaceitiveis para um pais nas condicdes de desenvolvimento do
Brasil.

O governo federal, no inicio da gestio I'HC, ja havia diagnosticado, com
clareza, os contornos estruturais do problema e, em 1996, formulado uma
estratégia para o desenvolvimento social da nagiio. Nesse diagnodstico, explici-
tamente se admitia que, no pais, conviviam poucos segmentos sociais muito
ricos com uma grande parcela da sociedade exposta a uma “estrutura complexa
e diferenciada de exclusdes e vulnerabilidades sociais que precisam ser
enfrentadas por uma gama igualmente diferenciada de politicas piblicas e de
politicas de governo™ (BRASIL, 1996).

A Tabela 1 mostra, para o inicio da década de 1990, o enorme contingen-
le populacional exposto a essa estrutura de exclusdes e vulnerabilidades sociais
exislentes no Brasil, quantificado a partir de sua insuficiéncia de renda para se
integrar ao desenvolvimento da nagilo.

Até 1994, esse quadro havia se tornado ainda mais dramético.
Informagdes® analisadas pelo Ipea, a partir de dados da PNAD/IBGE, mostravam
o alto porcentual da populacio abaixo da linha de pobreza e de indigéncia, nas
diferentes regides do pais.

L. Profeszor do Instituto de Economia ¢ Coordenadaor do Nicleo de Estndos de Politicas Piablicas (NEPP), anlios
da UNICAMP,

2, Essas informagies foram divulgadas em setembro de 20000 na publicagiio Politicas Soctais: acompanhamento
e andlize (IPEAL 2000).
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Indicadores de indigéncia com base na insuficiéncia de renda
Brasil - 1990

Brasil Numero de Indigentes Proporcao de Indigentes (%)
oAl 16.526122 me
Norle (1} 1.952.578 380

Nordesle 9.089.059 220

Sudeste 4.035.814 6.6

Sul 1.622.909 75
Centro-Oeste 820.344 8,2
Metropolitano 3.414.801 8.0

Urbano 6.102.073 9.3

Rural 7.009.248 22,5

Fonte: IBGE. Pesquisa Nacional Por Amaostra de Domicilios — PNAD 1990 (Tabulacoes especiais). Brasil {1995).

(1) Exceto estrato rural, nao investigado pela PNAD, e Estado de Tocantins, ainda incluido em Goids no desenho amostral
da PNAD.

orcentagem de pobres (1) e indigentes (2)
Brasil - 1992-1998
Em porcentagem

Regldes// 1992 1993 1995 1996 1997 1998
Indicadores
B s e
Pobres 40,6 4.5 33.8 334 337 32,6
Indigentes 19,2 19,4 14,5 14,9 14.8 13,9
Centro-Oeste
Pobres 33,6 32,2 20,1 26,2 237 22,6
Indigentes n.7 11 8.7 8.9 7.6 6,8
Nordeste
Pobres 65,4 66,5 58.8 58,8 59,6 57,4
Indigenles 38,2 40,4 30,0 31.8 319 291
Norte
Pobres 52,5 52,1 42,8 437 45,2 45,1
Indigentes 274 229 174 18,1 19,4 19,5
Sudeste
Paobres 274 294 20,1 19,5 19,7 19.3
Indigentes 9,7 9.8 0,5 6.2 6,3 0,1
Sul
Pobres 321 30,2 25,5 215 7 2.0
Indigientes 121 10,2 0.4 9.0 8,2 8.0

Fonte: IBGE. Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios - PNAD (microdados), 1992/1998. Elaboracao: DES/APEA.

(1) A linha de pobreza utilizada é obtida a partir da Pesquisa de Orcamentos Familiares - POF de 1987, deflacionada ou
inflacionada para os outros anos, multiplicada pelo fator de correcan estabelecido pela Cepal e regionalizada,

(2} A renda imite que estabelece a linha de indigéncia ¢ a metade da renda gue estabelece a linha de pobreza
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Evidentemente, em face dessa profunda desigualdade estrutural, nenhum
aparato estatal de politicas sociais criaria, de forma auténoma, mecanismos
adequados de compensagiio para reverter o problema. As caracleristicas ¢ a
trajetdria historica de constituigdio e desenvolvimento da estrutura brasileira de
proteciio social, analisadas adiante, sé corroboram essa constatagiio. A novidade
residia no reconhecimento oficial de que, com raras excegdes setoriais, a
intervengao estatal era desprovida de capacidade gerencial de implementacio,
monitoramento e avaliagdo sistemdticos capazes de subsidiar as adaptacées e
corregbes de rumos indispensaveis. Isso onerava o Estado em beneficio dos
proprios procedimentos administrativos e burocriticos, ou, ainda, de interesses
particulares de segmentos sociais que se apropriaram, de forma indevida, dos
frutos da intervencio estatal®.

Apontava-se também no diagnéstico oficial que o gasto social brasileiro
nunca fora redistributivo, quando comparado com os sistemas de protecio social
de outros paises, seja da Europa, seja da América Latina. Em outras palavras,
reconhecia-se que o gasto social brasileiro, dado seu formato conservador, frag-
mentado e estruturalmente diferenciado de implementagio, tendia a privilegiar
os trabalhadores urbanos inseridos no mercado formal de trabalho e os estratos
médios da sociedade em detrimento dos segmentos mais vulneraveis®.

Outro elemento complicador para a intervengio governamental na questio
social — menos discutido e considerado nas andlises sobre a politica ¢ o
desenvolvimento brasileiros no passado — diz respeito ao comportamento futuro
da dindmica demografica nacional. Os estudos existentes ja& mostravam, desde
os anos 1980, que ocorreriam profundas transformacaes até 2020, aproximada-
mente®, Entre elas, destacam-se:

= taxas de crescimento negativas dos segmentos mais jovens;

= laxas de crescimento da populagio adulta elevadas, mas cadentes:

= taxas de crescimento progressivas da populacdo idosa.

[sso significa uma mudanca na estrutura etdria da populagio que determina,
por si s, possibilidades e desafios tanto para o desenvolvimento econdmico e
social quanto para o combate aos fenémenos da exclusio social ¢ da pobreza.
Essa transformagdo implica. ainda, o crescimento da Populagiio em Idade Ativa
- PIA. o que poderia ser posilivo para o pais, dada a razio de dependéncia

3. Nosanos 1990, esse ding

brasileiva, das mais variadas extragaes politico-idealdgicas.

Ostico i era compattilhado por um conjunto expressive de analistas da politica social

Lo Fsze angumento ¢ muito bem desemvolvido no tabalbo de Diaibe (2003),
G. Esse fendmeno & conhecido como “bimus demogralico™, Para mais detallies, vide, entre ontros. o traballio de
Paiva o Wajnman (20005).
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favoravel, se houvesse a geracio de emprego e de oportunidades de trabalho.
Em contrapartida, pode transformar-se num problema significativo, como parece
ocorrer. De qualquer forma, jA existem e continuardo existindo pressoes adicionais
sobre a estrutura de protegio social, especialmente na drea de qualificagiio
profissional, de atencdo a saiide e de previdéncia social (cuidados e heneficios
as populagdes adulta, idosa e muito idosa).

A percepgiio desse problema por parte dos gestores da politica social e a
procura de alternativas para o enfrentamento desses sérios desafios culminaram
na adocio de inttmeras medidas setoriais pelo governo federal brasileiro, concre-
tizadas em uma estratégia de politica social sintetizada a seguir®.

0 governo federal brasileiro indicou, em 1996, os rumos que pretendia
seguir para construir e implementar sua estratégia de desenvolvimento social.
Esta buscava combinar:

= a manutencio da estabilidade macroecondmica e o processo de reforma

do Estado (definidos nos documentos oficiais como criccio das condi-
cdes necessdrias), que desde o inicio da gestdao FHC eram apresentados
como condicdes basicas para melhorar estruturalmente a qualidade de
vida dos brasileiros;

= a melhoria do desempenho dos servigos sociais basicos de vocagio

universal: educaciio, satde, previdéncia social, habitagio, saneamento
basico, trabalho e assisténcia social (reestruturar e reformar os servicos
soctats basicos e promover politicas de emprego e geragao de oportunidedes
de trabaflo ¢ renda);

= a seleciio de programas prioritirios e estratégicos para acelerar a

reestruturaciio dos servicos sociais no sentido de sua melhor coordenagio
intergovernamental ¢ intersetorial, aumentando a efetividade de seus
resultados (tmplementar acaes priovidrias)s

= aimplantaciio de um novo estilo gerencial para esses programas sociais

prioritarios, coordenando as ag¢des de governo por meio das Cimaras,
dos Comités Executivos ¢ de uma nova estrutura de gestio operacional
e orcamentario-financeira. Neste contexto, por um lado, buscou-se

6. Uma sintese desse esforco foi apresentada no documento obicial U ma estratégia de desenvolvimento social (BRASIL.
1990,
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estabelecer uma articulacio horizontal entre os Ministérios da area so-
cial, por meio da Camara de Politica Social e do Programa Comunida-
de Solidaria, e, por outro, procurou-se viabilizar a articulagio vertical
entre governos estaduais e locais, responsaveis pelo gerenciamento dos
programas sociais federais, bem como dos programas estaduais e locais
(dlesenvolver um novo mecanismo de coordenagao de politicas focalizadas
de combate @ fome e a miséria ¢ de mobilizagio, participagao ¢ pareerias
com « sociedade civdd).

A implementagio das medidas setoriais seria balizada por um conjunto de
diretrizes de ordem geral — estimulo a igualdade de oportunidades e adocio de
mecanismos de distribui¢do de recursos mais eficientes — e de ordem operacional
— descentralizag@o deciséria do processo de implementagfio; aumento dos espagos
de controle social, buscando o fortalecimento dos espagos pitblicos de forma
ndo corporativa ou destinada a interesses particulares e privados; fomento de
parcerias operacionais, tanto com outros niveis de governo quanto com segmentos
da sociedade civil.

A andlise do processo decisério e do desenho das politicas setoriais explicita
a intencdo, na metade inicial da primeira gestio FHC, de consolidar cinco eixos
principais organizadores do processo de intervencgio na politica social:

= integragdio mais orginica entre os diferentes setores de intervengio;

= reforma administrativa dos servigos de responsabilidade ptblica;

= priorizagiio de politicas que visassem formalmente a ampliagio das

oportunidades de geragio de emprego ¢ renda;

= elaboracido de politicas e programas voltados para solucionar os

problemas sociais decorrentes da estrutura agraria do pais;

s focalizagio de parcela dos programas universais (com a adogiio do

principio de discriminagdo positiva) em grupos, dreas e regides em

situagiio de maior vulnerabilidade e risco social.

A implementag@o dos principais programas e medidas setoriais no campo
social mostrou, desde 1996, como em todo o processo de mudanca, resultados
positivos e negativos. Mesmo com controvérsias quanto as formas de medida, a
estabilidade da moeda niio foi capaz de contribuir, por si 86 e de forma decisiva,
para a diminui¢do da forte desigualdade da apropriagio da renda nacional,
historicamente existente na sociedade brasileira.
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No plano estrutural, os dados do IBGE analisados pelo Ipea mostram que
a proporgcio da renda apropriada pelos 10%, 20% e 40% mais da populagio
brasileira manteve-se relativamente inalterada ao longo dos anos 1990. Ja a
razio entre a renda dos mais ricos e a dos mais pobres cresceu no mesmo
periodo (Tabela 3). Ainda assim, a Tabela 2 mostra que diminuiu levemente o
porcentual de pobres e indigentes entre 1995 e 1998.

Indicadores de desigualdade de renda (1)
Brasil - 1992-1998

Em porcentagem
Indicadores 1992 1993 1995 1996 1997 1998

Proporcao de Renda
Apropriada pelos:

20% Mais Pobres 23 22 23 2,2 2.2 23
20% Mais Ricos 61,9 64,2 64,0 63,9 64,0 64,0
40% Mais Pobres 8.5 80 8.0 78 7.8 8.0
40% Mais Ricos 80,7 81,9 81,9 82,1 82,1 82,0
10% Mais Pobres 07 0.6 0,7 0,6 0.6 0.7
10% Mais Ricos 45,4 48,3 47,6 47,3 47,5 47,6
Razao entre Renda dos:
20% mais Ricos
e 20% Mais Pobres 26,5 28,6 278 29.6 29,0 28,0

10% mais Ricos
e 40% Mais Pobres 21,5 24,2 238 24,3 24.3 238

Fonte: IBGE. Pesquisa Nacional por Amostra de Domicifios - PNAD (microdados), 1992/199
(1) A renda considerada foi a renda domiciliar per capita.

Esse padrio de forte desigualdade, praticamente inalterado no periodo
recente, coloca o Brasil na paradoxal situagio de ser simultaneamente um pais
ainda rico, mas estruturalmente injusto e desigual. Superar tal desafio implica a
adocdo de um conjunto de medidas muito além dos limites e do alcance de um
aparato estatal eficaz de politicas sociais. Entretanto, manter esse aparato e
aperfeigod-lo constantemente parecem elementos essenciais para a superagio
das fortes iniqgiiidades existentes na nagio brasileira’.

=1

. Para uma exeelente discussio acerca dessa r':)ulph'.\':l tematica. vide o estudo de Draibe e Riesco (20006).
Segundo esses autores:
*En aifios recientes. sin embargo. pareciera abrisse un nuevo y valioso curso de investigaciones sobre esta relacion.
En la ola del resurgimiento de estudios sobre el desarrallo ccondmico. que reserva un espacio particular a la
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O gasto social total do Estado, computando-se as trés esferas de governo,
ja vinha ampliando sua participagiio no PIB (13,3%, em 1985, e 18,96%, em
1990) e, apés forte retragio em 1993, seguiu aumentando a partir de 1994.
Ainda que a metodologia de coleta e sistematizagio das informagdes acerca do
gasto ndo permita comparagoes diretas é possivel afirmar que, em 1996, o gasto
social agregado situava-se ao redor dos 21% do PIB®.

Nesse ano, o gasto social federal representava mais da metade do total
das trés esferas de governo. Estimativas para 1997 e 1998 indicam a ampliagdo
da participagéo federal.

A constatagio da elevada participagdo da esfera federal no gasto social no
pais, nas circunstincias de fortes limitagdes financeiras impostas no cenario
internacional e de necessidade de ajuste da economia brasileira, certamente
contribuiu para o fortalecimento e a progressiva hegemonia da posigio sustentada
pelos gestores da politica macroecondmica brasileira, segundo a qual nio seria
mais possivel expandir o nivel do gasto social estatal federal como proporeio do
produdo interno bruto do pais.

A conseqiiéncia da hegemonia dessa posigiio na administracio FHC, a
partir de 1998, foi clara, ainda que com excegdes setoriais episodicas. Nesse
contexto decisorio, o esforgo de mudanga concentrou-sena alteragio do perfil
institucional e de gerenciamento das intervengdes na drea social por parte do
governo federal. Multiplicaram-se as tentativas e experimentos para modificar as
estratégias de implementaciio das politicas setoriais, que passaram a se apoiar
em novos eixos de intervengdo. Muitos desses eixos apontam para a busca de
formas novas e estratégicas de coordenagiio intergovernamental.

De forma sintética, notam-se quatro niveis de mudanca:

= abertura de um leque expressivo de programas voltados ao enfrentamento

dos diferentes aspectos pelos quais o processo de exclusdo social era
diagnosticado, como programas de apoio ao trabalhador — seguro-
desemprego, sistema nacional de intermediacio, programas de qualifi-
cagiio profissional, de incentivo a geragiio de emprego e renda em areas

politica social en la relacion mas amplia Estado-desarrollo econdmico-sistemas de proteceion social, I dindmica

es pensada a partie de los efectos de los sistemas de politicas sociales sobre el crecimiento econdmico, ¥ no

solamente al revés, como hasta hace poco se venia planteando, Mis que las bases materiales del progreso social.
ahora se enfatiza la capacidad de los sistemas de politiea social para promover y facilitar el erecimiento econamico,
al mismo tiempo que se impulsa el desarrollo social. Aqui también. como es obyio. las vertientes ¥ perspectivas

de andlisis son diversas. El objetivo del presente trabajo es resaltar la evolueion reciente de esta perspectiva,
destacando ciertos coneeptos ¥ relaciones incorporadas al debate v al lenguaje de las politicas sociales, va que

tior = Lratia {h‘ Ili'lt'l'l ]il l'.\l";:l‘:‘i:i Ill' |“.‘i antores _\ als l'IHII[Il'il('illlll‘-‘i",

8. Cabe notar que a metodologia wiilizada pelo Ipea para a apuracio do gasto social. nas trés esferas de zoverno,

¢ bastante mais precisa e metodologicamente mais adequada do que aquela utilizada
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prioritdrias, de viabilizagdo de a¢des de autogestio ou co-gestdo empre-
sarial e ainda de crédito popular produtivo;

= alteragdes no desenho substantivo das politicas setoriais tradicionais,
que se fundamentavam cada vez mais na concretizagiio de direitos basicos
de cidadania e no aperfeicoamento dos programas universais basicos —
educacio fundamental, atenciio a satide e assisténcia social;

» mudangas na forma de institucionalizacio de politicas e programas
setoriais no interior do setor piiblico, ampliando o espago dos niveis
subnacionais no processo decisério, criando mecanismos de indugio e
contrapartidas, com a implementagio de novas formas e conceitos no
financiamento das politicas, introduzindo inovagdes organizacionais e
novos padrdes gerenciais e 1écnicos — tudo isso no dmbito de um processo
descentralizado e que buscou estabelecer mecanismos de interagdo mais
cooperaliva e integrada entre os niveis de governo;

= alteracdes nas relagdes entre a administragio piiblica e a sociedade,
buscando ampliar as formas de representagio e controle social tanto no
processo decisério quanto na dindmica operacional e cotidiana dos
programas.

Variados exemplos comprovam a existéncia de tentativas, mais ou menos
bem-sucedidas, de implantar um novo desenho de politica social. Sem confron-
tar ou alterar substancialmente as rela¢des com a politica macroecondmica do
governo e até mesmo aceitando suas restrigdes no campo fiscal, esse novo mode-
lo de politica social buscou inovar no campo da coordenaciio federativa das
acdes governamentais, a partir dos quatro niveis anteriormente delineados. Isso
niio se verificava, na maior parte dos sectores, desde o final do governo militar
até 1995.

Somente como ilustragiio, sem realizar um inventdrio exaustivo, os desenhos
atuais das politicas de educagio de primeiro grau, de atengiio a satde e de
assisténcia social revelam iniciativas importantes no que diz respeito ao primeiro
eixo. O estabelecimento do Fundo de Valorizagiio do Magistério e Desenvol-
vimento Educacional (na educacio); a criaciio do Piso Assistencial Bésico e da
Gestdo Municipal Plena do Sistema Assistencial, entre outros arranjos organi-
zacionais ja consagrados na descentralizaciio (no setor de saiide)e os projetos
conhecidos como Brasil Crianga Cidada (na assisténcia social) sio exemplos
interessantes em relagio ao segundo eixo. Seria importante agregar, ainda, a
nova sistematica e experiéncia de desenvolvimento da politica urbana (habitagdo
e saneamento bdsico). que, pelo estabelecimento de instdncias colegiadas estaduais
de politica urbana procurou criar um espaco institucional para a interagio entre
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os niveis de governo e entres estes e os setores sociais — de caréter puablico ou
privado — que gravitam ao redor dessa arena de interesses. Finalmente, o
Programa Nacional de Agricultura Familiar e os programas inovadores do
Conselho do Comunidade Solidaria — Capacitacdo de Jovens, Universidade
Soliddria e Alfabetizaciio Solidaria — demonstram as distintas potencialidades e
os resultados positivos das parcerias possiveis entre os setores piiblico e privado,
a partir de bases nio clientelistas ou corporativas’.

No final de 1998, entretanto, ainda se verificavam vérias dificuldades,
obstdculos ¢ pontos de estrangulamento no desenho das estruturas de implemen-
tagdo das politicas sociais, dificultando o espraiamento dos resultados positivos
anteriomente indicados. _

Em primeiro lugar, a avaliagio do desempenho de varios programas mos-
trou que ainda era necessario aperfeicoar a articulagfio intersetorial e entre ni-
veis de governo e que, em vrios casos, as fontes de financiamento se mostraram
inadequadas aos propésitos dos programas. Em relagio a este tltimo aspecto,
por exemplo, nos programas de crédito popular as taxas de retorno financeiro
envolvidas e as condi¢des impostas pelas instituigdes financeiras que
operacionalizavam fundos destinados ao microcrédito, & casa popular, etc.
acabaram se constituindo em barreiras. O piblico-alvo, normalmente formado
por trabalhadores em vias de sair, ou ja fora do mercado formal de trabalho, nio
era capaz de atender atais exigéncias.

Em segundo lugar, pioraram continuamente as condigdes do mercado de
trabalho brasileiro, que apresentava sinais preocupantes de desestruturagio,
com crescimento do desemprego aberto e do subemprego, além de forte
desassalariamento. Esse fato gerou uma pressio permanente e crescente, tanto
para o aparato de politica social como para a condugéo da agio do poder piblico,
nos niveis regional e local.

Segundo trabalho de Moretto, Krein e Pochmann (2000), além do signi-
ficativo aumento do nitmero de pessoas desempregadas — observado pela evolu-
¢do do indice de desemprego no Grafico 1 —, ocorreu nos anos 1990 uma
“dréstica alteragdo na composigiio do desemprego, que mudou de perfil, dei-
xando de ser um problema de segmentos especificos da sociedade para se gene-
ralizar por quase toda a populagio ativa”. Além disso, como constatam outros
especialistas na dinimica do mercado de trabalho brasileiro (MATTOSO, 1999,
entre outros), também se verificou uma profunda modificagdo na qualidade da
ocupagdo gerada no pais nesse periodo:

9. Para uma avaliagio detalhada dos programas do Comunidade Solidaria. vide Draibe (1999).
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Evolucao do indice de Desemprego
Brasil - 1980-99

Basc: 1980 = 100
300 1

150 4

100 1
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) S S — Anos

1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1661 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999

Fonte: IBGE. Pesquisa Nacional Por Amostra de Dom

icilios — PNAD (ajustadas). Elaboragao: Moretto; Krein; Pochmann (2000).

= reducio da participagio relativa dos postos de trabalho assalariados no

total da ocupacio;

= aumento das ocupagdes ndo-assalariadas;

= aumento do trabalho por conta prépria e o independente voltado a

prestaciio de servigos para a populagio, atividade tradicionalmente
associada acondicdes de trabalho e de remuneragio precrias;

= crescimento menor, e de dificil identificacfio quantitativa, de novas formas

de inserciio ocupacional, especialmente o trabalho auténomo para a
grande empresa, que se caracterizaria por condigges de remuneragdo e
de trabalho mais favoraveis (técnicos especializados, méio-de-obra com
alta escolaridade e experiéncia profissional).

As fortes dificuldades para criar oportunidades de inclusdo socioecondmica,
em face do comportamento do mercado de trabalho, associadas a desigualdade
estrutural e histérica na distribuigdo da renda e aos volumes significativos de
pobres e indigentes determinaram um conjunto complexo de pressdes que se
rebateram diretamente na estrutura de protegiio social, tensionando-a
perigosamente. Mais do que isso, em muitos casos problematizaram a implantagio
de programas ou de novos desenhos de intervengdo, dificultando — quando néo
impedindo- a concluséo do processo planejado de aprimoramento e modernizagdo
da estrutura de protegiio social brasileira.

Em terceiro lugar, aparecem as dificuldades financeiras para continuar a
implementar esse ambicioso conjunto de mudangas no campo da politica social:
problemas de contingenciamento no crédito do setor publico e dificuldades de
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gasto por parte de Estados e municipios influenciaram negativamente o desempenho
da politica social e a implantagdo da estratégia de agfio governamental na 4rea.
A Tabela 4 mostra o significativo crescimento da participagéo das despesas
financeiras da Unido decorrentes de juros e amortizagdes da divida. Esses encargos
constituem uma despesa de pagamento compulsério, por for¢a dos compromissos
formalmente assumidos, porém, correspondem a um constrangimentoestrutural
que diminuiu a flexibilidade e o manejo do gasto piiblico federal. Mais do que
isso, criou-se a parlir dai uma forte restrigiio para a ampliagiio da participagio
do gasto social na despesa total do governo federal, como ja referido anterior-

mente, comprometendo a estratégia entdo delineada.

e a despesa nao-financeira

Brasil - 1993-98

Indicadores 1993
1. Total Balanco Geral da Unido 7437
2. Transferéncias Intrago-

vernamentais 1.544
3. Despesa Total Efetiva do

Governo Federal =1-2 (a) 5.893
4. Despesas lnanceiras 2.960

Juras Divida Interna e Externa 393

Amorliz. Div. Inferna e Externa 2.558

Despesas do Banco Central 10

Assungdo da Divida de Estados -
5. Despesa Nao-Financeira = 3-4 (b) 2.933
6. Gasto Social Federal (¢) 1.695
7. Despesas em Outras Areas = 5-6 1.238
8. Gaslo Social em relacao a

Despesa Nao-Financeira - % 57.8

Fonte: BGU (1893 a 1997); SIAFI/SIDOR (1998); IPEA/DISOC (gasto social).

S otk

35.737

140.486
70.999
9.833
60.685
481

69.487

42174
27.313

60,7

1995
307.047
66.677

241.270
113.279
16.766
95.873
640

127.991
78.824

49.167

61.6

T313013
24.809

288.204
136.442
19.51
116.288
643
151.762
91.727

60.035

60,4

1997

301.866

1.287

390.579
226.348
21.033
147.839
661
56.816
164.231
104.043

60.188

63,4

Gastos do Governo Federal: gasto social, despesa total efetiva (1)

Ern RS milhdes

497.916

497.916
315.015
30.812
220,957
569
62.7706
182.801
113.905

68.896

62,3

(1) Despesa total do balango menos as transferéncias intragovernamentais, que caracterizam d upla contagem,
{a) Excetua os beneficios caracterizados corno “ndo-salario” Ja incluidos no Gasto Social Federal.
(b} Inclusive as transferéncias para outras esferas de governo (intergovernamentais).
(c) Exclui as despesas financeiras encontradas em dreas de atuacao social; exclui, também, despesas a conta de recursos

do FGTS,
S s .1.993 5
Desp. Financ./Despesa Eletiva 5'0,23' -
GSF/Despesa Efeliva 28,75

Oulras Areas/Despesa Efeliva 21,01

Fonte: IPEADATA.
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A despeito desses problemas e limitagdes, é preciso destacar que o gasto
social cresceu no periodo 1992-98, e o fez a taxas superiores aquelas observadas
para o gasto federal em outras dreas da administragdo piiblica, & excegio das
despesas financeiras'’.

O contexto econdmico internacional e as perspectivas da economia
brasileira em 1999"

Em janeiro de 1999, na esteira dos choques provenientes das crises asidtica
e russa, o Brasil atravessou uma crise cambial séria, que ameagou a dinimica de
sua economia pds-Plano Real, especialmente o processo de estabilizagfio. Incerteza
profunda e pessimismo balizavam as anélises acerca das perspectivas da economia
nacional no inicio de 1999, baseadas no histérico das crises cambiais do México
e dos paises asiaticos.

Na visdo do governo federal, as medidas adotadas no final de 1998
visando restabelecer a trangiiilidade dos mercados — implantagdo do Programa
de Estabilidade Fiscal para melhorar o desempenho das contas piiblicas e o
antncio do acordo com o FMI — tiveram seu efeito praticamente anulado por
fatores conjunturais: atraso no inicio da arrecadagdo da receita da CPMF e
possibilidade de os Estados da Federagdio niio cumprirem o ajuste de suas
financas piiblicas. Em janeiro do ano seguinte, o Banco Central é obrigado
inicialmente a ampliar a banda de flutuagio cambial e a deixar, a seguir, que
o real flutuasse livremente para tentar conter as fortes pressoes sobre as reservas
de divisas externas'?.

O cenario desenhado a partir dessa crise cambial era muito pessimista,
pois, com a credibilidade afetada — problemas na aprovacio do ajuste fiscal e
desvalorizacio excessiva do cAmbio —, o governo parecia incapaz de levar adiante
com sucesso a politica de atragiio de recursos externos. Caso isso ocorresse,
parecia inevitavel a volta da inflagiio, o enfraquecimento sucessivo da moedae a
impossibilidade de recuperacio da economia.

10. Para uma descricio exemplar do comportamento do gasto federal na drea social. ver Ribeivo e Fernandes
{2000). As informagdes aqui upt'a.':-'(‘n.l;ul:is haseiam-se fundamentalmente no traballio desses autores,

11, As informacdes aqui apresentadas baseiamese em edigio especial do Brazilian Macroeconamic Outlook, da
Seeretaria de Politica Econdmica do Ministério da Fazenda.

12. A tana média de cambio aleoancou RE LS2/USE em janeiro de 1999, ¢ RS 1OHUSS em fevervito, em
comparacio a BE L2HUSS antes da mudanga do regime cambial.
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Os dados da Associagiio Nacional das Instituigdes do Mercado Financeiro
— Andima (Graficos 2 e 3) mostram bem as expeclativas sombrias daquele
momento: projecio de indice de precos ao consumidor da Fipe de 30% e retragiio

do PIB de 5% em 1999',

Evolucao do cendrio para IPC-FIPE Evolucao do cendario para a variacao do PIB
Brasil - 1998-1999 Brasil - 1998-1999

Esse cendrio pessimista ganhou maior consisténcia quando se considerou

o ocorrido em outras experiéncias nacionais — México (1994-95), Coréia do Sul
(1997-98), Indonésia (1997-98) e Filipinas (1997-98) —também com fortes
ataques especulativos sobre as reservas cambiais. Nesses paises. o saldo observado
foi muito negativo do ponto de vista socioecondmico: recessiio, queda abrupta
do saldrio real, alta da inflagfio e fragilizagiio dos sistemas bancario ¢ industrial.
Os Graficos 4 a 9 apresentam — para o Brasil e para as economias nacionais
citadas — o desempenho do PIB, inflacio, demanda doméstica, investimento,
desemprego ¢ salario real no moemento (T) da crise cambial e nos imediatamente
antecedentes (T-1) e subseqiientes (T+1) a ela. Em todos os casos, exceto no
Brasil, a atividade ¢ o emprego reduziram-se fortemente.

13, Cabe lembrar que areeessio projetada decorria de wma combinacio de ftores: ruptura do regime cambial;

politica fiscal contracionista ¢ politica monetaria ainda restitiva, aprafimdando a desaceleragio econdmica em

curso desde o tereciro timestre de 1904,
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Evolucdo do PIB Real - Variacdo sobre 0 ano  Evolucdo da Inflacao - Variacao do [PC de

anterior, seggundo paises sclecionados final de periodo, segundo paises
sclecionados
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Fonte: Emerging Markets Economics Quarterly - July 2000, Goldman Sachs in BMO — SPE/MF.
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Fonte: Emerging harkets Economics Quarterly - July 2000, Goldman Sachs i BMO - SPE/MF.
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Evolucao da taxa de desempregio - Porcenta-  Evolucao do salario médio da industria - Varia-
gem da Forca de Trabalho, segundo paises  cdo do indice, segundo paises selecionados
selecionados
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Fonte: |BGE; Banco Central de cada pais; BMO — SPE/MF.

A experiéncia internacional e a andlise da conjuntura econdmica brasilei-
ra no inicio de 1999 indicavam uma recessio severa — PIB diminuindo, em
decorréncia de uma provavel reducio adicional da demanda interna no primeiro
semestre de 1999, que s6 poderia ser levemente compensada no segundo semestre
com a recuperacdo de exportagdes liquidas. Nesse cendrio, previa-se um declinio
da economia até meados do ano. Caso fosse possivel diminuir as restrigdes
impostas ao financiamento externo e reduzir as taxas de juros reais, o que
dependeria da restauraciio da confianga externa, seria viavel uma recuperacgio
gradual da economia brasileira no segundo semestre.

Do ponto de vista das condigdes de renda e pobreza, previa-se um intenso
processo de deterioragio das condigdes de vida da populaciio mais pobre. Isso
j& havia ocorrido na desvalorizagio cambial de 1983, quando os cuslos sociais
do ajuste recairam sobre os segmentos de menor renda. Simulagdes contrafactuais
realizadas pela SPE/MF indicavam que se tivesse ocorrido, em 1999, uma
contracdio do PIB per capita de 3.5%. mantendo-se o nivel de desigualdade
observado em 1998, a proporciio de pobres aumentaria em 11,16%. A distancia
entre a renda dos pobres e a linha de pobreza (hiato de pobreza) seria ampliada
em 11,96% e o hiato quadritico de pobreza (distAncia entre a renda dos pobres
¢ a linha de pobreza, porém dando-se maior peso para os individuos mais po-
bres) cresceria em 12,19%.
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(RPS) no Brasil

As decisdes da administracio federal para reverter esse quadro negativo
de expectativas combinaram elementos ortodoxos ¢ ja conhecidos com outros
que podem ser considerados inovadores no plano da gesto piblica. Buscou-se,
seguindo uma estratégia “conservadora” de politica econdmica, manter uma
politica monetéria austera, realizando cortes no gasto piiblico federal e visando
condicdes operacionais para uma maior disciplina na politica fiscal. Nesse senti-
do, discutiu-se um corte linear do gasto publico federal, ndo financeiro, da or-
dem de 30%. Posteriormente, esse corte deveria situar-se na casa dos 21,2%
sobre o orcamento executado em 1998. Tais decistes, adotadas isoladamente,
agravariam a situagiio da populagido mais pobre, dado que esses cortes repercu-
tiriam de forma direta sobre os programas sociais, parte mais expressiva do
gaslo federal de natureza nio {inanceira.

Nesse contexto de ajuste, varias iniciativas contribuiram para que as medi-
das ortodoxas de contencio da crise ndio agravassem, ainda mais, a situagio social
do pais. Destacaram-se, entre elas: a rapida estruturagiio de uma linha de assistén-
cia dos organismos internacionais, descrita a seguir; a aprovagio da CPMF no
Congresso; a votagio e aprovacio das medidas referentes as contribuicoes dos
servidores puablicos ativos e inativos a Previdéncia Social, bem como a ado¢do de
outras medidas para compensar a demora na aprovagio do aumento da CPMF
(intersticio em sua cobranca de cinco meses). Essas decisdes foram tomadas rapi-
damente, restabelecendo a credibilidade da politica econdmica do governo diante
dos credores internacionais, apés a mudanga no regime cambial. Tais medidas,
implantadas em horizonte temporal relativamente curto, tornaram a experiéncia
brasileira algo distinta das anteriores, adotadas em outros paises emergentes.

A execuciio orcamentéria por fungdes e programas (apresentada nas tabelas
e nos graficos a seguir) mostrou que nio houve um processo de corte nas
dimensdes previstas no inicio desse mesmo ano. Isso parece demonstrar que a
estratégia de superacio da crise foi levada a cabo ¢ contou com o apoio dos
organismos multilaterais e dos principais credores brasileiros. Em determinados
programas sociais, observou-se lamhém que o gasto efetivamente realizado foi
superior 4 dotacdo inicial prevista, como normalmente ocorre. acompanhancdo.
ainda que com uma leve tendéncia de queda. o perfil de gasto autorizado em
1998 ¢ 1997, A tfimica excecio foi o programa de educaciio fundamental. no

qual se observou wm aerdseimo real de recursos.
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xecucdo Orcamentdria da Uniao
Brasil - 1997-99

Ensino : Prolecdo ao s Total
Indicadores R Saude Trabaihador Assisténcia Geral
1997 T
Orcamento Iniclal (1) 4.091,49 16.652,55 7.793,05 2.700,28  498.869,06
Orcamento Aulorizado (1) 449231 17.926,06 783416 3.308.23 631.824,04
Valores Pagios (1) 3.392,52 15.291,04 5.555,07 2.285,92 436.399.11
% do Autorizado sobre o Inicial 109,80 107,65 100,53 122,51 126,65
% do Pago sobre o Autorizado 75,52 85,30 70,91 69,10 69,07
1998
Qrcamento Inicial (1) 3.954,44 15.825,86 7.115,21 © 272789 488.166,76
Orcamento Autorizado (1) 5.124,05 16.670,74 7.082,47 4.034.72 648.531,55
Valores Pagos (1) 4.275,52 15.538,39 0.296,77 3.454,22 556.529,85
% do Autorizado sobre o Inicial 129,58 105,34 99,54 147,91 132,85
% do Pago sobre o Autorizado 83,44 93,21 68,91 85.61 85.81
1999
Orcamento Inicial (1) 7.379,01 14.787,99 5.771.70 251,69  539.783.72
Orcamento Autorizado (1) 8.572,85 16.756,24 6.039,90 3.999,60 634.911,89
Valores Pagos (1) 7.630,93 15.003,28 5.449,58 3.485,57 551.792.43
% do Autorizado sobre o Inicial 116,18 13.31 104,65 159,24 117,62
% do Pago sobre o Autorizado 89,54 90,23 , 8715 86,91

Fonte: Site da Camara dos Deputados.
(1) Em R$ milhGes. Valores constantes de 1999 -Dellator utilizado: IGP-DI.

Participacao sobre o total da execucaoorcamentaria da Unido
Brasil -1997-99

Em porcentagem

B RN A SR R T, S S i
Hletirts Fundamental Salide Trabalhador Asslstendd Geral

D R
Crcamento Inicial 0,82 1.3 1,56 0,54 100,00
Orcamento Autorizado 0.7 2.84 LM 0,52 100,00
Valores Pagos 0,78 3.50 1,27 0,52 100,00
1998

Orcamento Inicial 0,81 A 1,46 0,56 100,00
Orcamento Autonzado 0,79 2.57 1,09 0,62 100,00
Valores Pagos 0,77 279 113 0,62 100,00
1999

Orcamento Inicial 1.37 2,74 1,07 047 100,00
Orcamento Aulorizadno 1.35 261 0,95 063 100,00
\alores Pagios 1.38 272 0,99 0.63 100,00

Fonte: Site da Camara dos Deputados.
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e 7.\ (004 (1] Evolucdo da execucao orcamentdria da Uniao, segundo
programas selecionados - Orcamento inicial
Brasil - 1997-99
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Fonte: Site da Camara dos Deputados.

ILTETEER] Evolugdo da execucao orgamentéria da Unido, segundo
programas selecionados - Orcamento Autorizado

Brasil - 1997-99
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Fonte: Site da Camara dos Deputados.
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BRI P evolucao da execuco orcamentaria da Unido, segundo programas
selecionados - Valores Pagos
Brasil - 1997-99

Base; 1997 = 100
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Fonte: Site da Camara dos Deputados.

Fica, entretanto, a pergunta: qual seria a repercussio social da crise caso
o dificil cendrio anunciado fosse de fato observado?

Trés cendrios foram construidos ¢ estio apresentados na Tabela 7:

= no primeiro, considerou-se que ocorreria uma reducio de 3,5% do
PIB per capita em 1999, mantendo-se a desigualdade medida pela PNAD
“em'fY99 (Efeito Recessiio). Nesse caso, a proporciio de pobres subiria
8,73%;

= no segundo, considerou-se que a desigualdade voltaria para os niveis
de 1998 e a renda permaneceria nos niveis observados em 1999 (Efeito
Desigualdade 98). Nesse caso, a propor¢io de pobres subiria 7.61%:

= no terceiro, considerou-se o decréscimo de renda de 3,5% do primeiro
cendrio, sem a ocorréncia de um efeito redutor de desigualdades
observado em 1999 (Efeito Desigualdade 98 combinado com o Efeito
Recessiio). Nessa situagiio, a proporgio de pobres subiria 11,16%.
O hiato médio de pobreza (P1) ¢ o hiato quadratico de pobreza (P2)
subiriam 11.9% e 12.19%. respectivamente' .

FL O PO mede a proporgiio da populaciio com renda abaivo de uma determinada linha de pobreza engquanto o 1'1

- umn ]'I'I{"[E[JH ']l' Ilil“l} [li' ]Ilil}l & e I!'\.'I e conlo n (![Sl:“ll('ii] cntre a I'l'll([ll f!!l.‘l ]![II]['I‘S L] ]iHIIIl l[l' I]‘)lll'l'?.i!,
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Em sintese, nesse terceiro cendrio os impactos negativos seriam amplia-
dos. Ele pode ser considerado como uma prox1- da situagiio que ocorreria caso
se adotassem exclusivamente medidas de ajuste ortodoxas, isto ¢, sem a
implementagio de mecanismos de protegio de programas prioritarios na area
social, nos moldes daqueles adotados pelo governo federal brasileiro,
possibilitados, em grande parte, pelo aporte de recursos externos.

Na situacio efetivamente observada, a forma de ajustamento implantada,
embora nio tenha eliminado as conseqiiéncias negativas, permitiu ue os seg-
mentos muito pobres da sociedade brasileira fossem menos penalizados, pro-

porcionalmente.

Renda e pobreza
Brasil -1998-99

- Reé‘a‘:)a“ger PO Var Pl Var P2 Var
média (%) (%) (%) {%) (%) (%)
(Em R$)

Dados 1998 27700 2829 12,79 7.91

Dados 1999 6154 2930 357 Bu 257 806 193

Efeito recessio 5239 3076 873 1371 721 843 658

Feito desigualdade 1998 261,54 30,44 7.61 13,71 7.23 849 7.28

Efeito desigualdade 1998
e Recessao 252,39 31,45

14,31 11,96 8,87 12,19

Fonte: IBGE. Pesquisa Nacioan! por Amostra de Domicilios - PNAD. Elaboracao: CPS/IBRE/FGV.
Nota: A linha de pobreza corresponde a 76 reais por pessoa ajustada por diferencas regionais de custo de vida,

Examinando-se, em sintese, a situagio social do pais diante dessas simu-
lacdes' que comparam a trajetéria da renda domiciliar per capila (Pesquisa
Nacional por Amostra de Domicilios — PNAD 1999 com relagiio 4 PNAD 1998),
pode-se observar que:

J4 0 P2, assim como o P1, mede o hiato, porém de forma quadratica. dando maior peso para os individuos mais
pobres (mais distantes da linha de pobreza). Como o aumento do 0 foi maior que o do P1. que por sua vez foi
"lililn' (I"l' ] llll |)2. i!'-.‘;li iu(l"ll‘ll lilll.‘. ill:l'!‘&"' l[['l e nilo na IP['IIE]III'Q{‘III ll{'. E][II}T'I.‘.‘;. H l‘lll'l‘l'llk'ﬁ“ lh’ |'1'||‘|l| I.l]i e nor
entre os individuos mais pobres,

15. Novamente aqui a fonte ¢ a edigdo especial do BMO — SPE/MF,
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= arenda média, entre 1998 ¢ 1999, a valores constantes de 1999, caiu
de RS 277,00 para R$ 261,54

= a propor¢io de pobres (P0) subiu 3,6% (de 28,3% para 29,3% da

populagio);

= o hiato médio de pobreza (P1) e o hiato quadratico de pobreza (P2)

aumentaram 2,6% e 1,9%, respectivamente.

De acordo com essas estatisticas, a crise, embora com impactos menores
do que os prognosticos iniciais, produziu, no agregado, um efeito ainda bastante
negativo sobre os segmentos vulneraveis da populagdo. Cabe notar que, dentre
os pobres, apesar de tudo, os mais pobres foram relativamente menos penalizados
pela contragdo de renda observada.

Em outras palavras, a conjungio de uma situagiio macroecondmica adversa,
nos campos do emprego e da geraciio e distribuicio direta de renda, e dos
mecanismos fiscais de financiamento da economia brasileira determinou a
manutengio das medidas de desigualdade (baseadas mais uma vez em renda
domiciliar per capita). Nesse mesmo periodo, o Indice de Theil diminuiu de
0,7220 para 0,7028, enquanto o Indice de Gini reduziu-se de 0,5989 para
0.5925. Mais do que isso, dificultou ou mesmo anulou virios esforgos em pro-
cesso de implementaciio para o aperfeicoamento da estrutura brasileira de
protecdo social.

4.1 - Atentativa de implementacao de uma Rede de Protecao Social (RPS)

[ fato que se buscou evitar um corte linear do gasto publico, preservando
de forma seletiva o gasto social. Em outras palavras, tratou-se de impedir que no
momento de maior pressio sobre a estrutura de protecio social, dada a crise
econdmica em curso, fossem cortadas linearmente as acoes setoriais consideradas
prioritdrias pelos gestores das politicas sociais. Tais aces seriam imprescindiveis
para conformar um “colchiio amortecedor minimo™ 4 deterioraciio ainda maior
das condigges de vida de parte significativa da populagdo brasileira, no campo e
nas cidades.

Essa estratégia “de resisténcia” de alguns setores da administracio FHC
- que ficou conhecida como Rede de Protegiio Social, ainda que ndo constituisse
de fato uma rede - traduziu-se na sele¢iio ¢ manutencio de infimeras acoes
(programas pitblicos) cue tinham como objetivo explicito proteger os segmentos
mais vulnerdveis da populagdo em uma situacio de crise, com institucionalidade
bem definida e protegidas de cortes lineares. Procurou-se articular, idealizando
a conslituiciio de uma rede. um conjunto de programas que abrangessem grupos

socats ao longo de todo o eiclo de vida: eriancas, jorens. adultos e idosos.
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Concretamente, foram definidos 22 programas sociais que, devido a suas
caracteristicas de institucionalizaciio (descritas a seguir), estariam mais bem
protegidos que os demais programas em relagiio a cortes orgamentdrios ou
financeiros. Essas defini¢des foram formalmente inseridas nos termos do acordo
entre o governo brasileiro e o Banco Interamericano de Desenvolvimento, efetivado
em maio de 1999. Os programas foram selecionados em razio das seguintes
caracteristicas:

= possuiam sustentabilidade garantida por dispositivos conslitucionais ou

legislacio infra-constitucional, portadores de fontes de financiamento e
estruturas operacionais de implementagio claramente definidas;

= tinham como objetivo garantir a protecdo social de populagtes em

situacio de risco ao longo do ciclo vital: infancia, vida adulta, velhice;

= garantiam servigos basicos indispensaveis a prote¢iio da populagdo
carente, em situaciio de extrema vulnerabilidade, aumentando suas
condigdes sociais e culturais para o enfrentamento e superacio dos
determinantes da situagfo vivida;

= apresentavam maior impacto distributivo e alta precisio para o alcance
do publico-alvo.
As 4reas e os programas selecionados para integrar a rede protegida foram
os seguintes:
= educacio bésica

- distribuicdo de livros para alunos e bibliotecas (Livro Didatico)
- saude do escolar

- alimentagfio escolar (Merenda)

- escolas phblicas de gestdo eficiente (Dinheiro Direto na Escola)
- complemento da Unifio ao Fundef

- Fundo de Fortalecimento da Escola — Fundescola

= atencilo a saide
- Piso Assistencial Basico (PAB)
- Programa Nacional de Combate as Caréncias Nutricionais (PCCN)
- programa de assisténcia farmacéutica
- farmécia basica do SUS (Assisténcia Farmacéutica Basica)

- Programa Nacional de Imunizagao (PNI)
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- Programa de Satide da Familia (PSF)
- Programa de Agentes Comunitarios de Satde (Pacs)

- Programa de Atengiio Integral a Saiide da Mulher (Paism)

= previdéncia e assisténcia social
- apoio a crianga carente

apoio a portadores de deficiéncias e suas familias

- apoio a idosos

- beneficios assistenciais a idosos e portadores de deficiéncias

- Programa de Erradicagio do Trabalho Infantil de juvenil (Peti)
- assisténcia integral a criangas e adolescentes

- programa de garantia de renda minima

= trabalho e emprego
- manuteng¢iio do seguro-desemprego
- abono salarial

- qualificagiio profissional

4.2 - O desempenho fisico-financeiro agregado da RPS

A andlise da execugiio orcamentirio-financeira dos programas protegidos
mostrava a seguinte situacio, em 31 de dezembro de 1999:

= 0 gasto realizado aproximou-se da totalidade das metas contraladas, o
que indica a efetividade do funcionamento da rede no plano fisico-
financeiro agregado;

= no lotal, a execugio financeira correspondeu a 98,5% da meta contratual;

s o desempenho do gasto nos setores de educagiio e previdéncia e
assisténcia social superou as metas contratuais, enquanto nos setores
de satide e trabalho e emprego ficou um pouco abaixo. Por conta disso,
em lermos financeiros, veriflicou-se uma relativa alteragiio entre a
composicio prevista da RPS e a realizada, beneficiando a educacio e,
principalmente, a previdéncia e assisténcia (Tabela 8);

s as melas [isicas contraladas, como esperado, dadas as caracteristicas
dos programas selecionados, foram superadas na maioria dos selores

de intervencio.
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Rede de protecdo sodial: realizacao financeira

A
AT e
Acao contratural' ate até (Q /(A (Q)/ (B)
Protegida 1999 31/12/1999! 31/12/1999' (%) (%)

(A) (B) (C)
Total 11.365,00 11.997,60 11.815,20 104,0 08,5
Educacao 1.905,20 2.215,40 2.231.90 171 100,7
Saude 2.718,60 2.714,30 2.673,00 99,8 08.5
Trabalho e Emprego  5.275,00 5.272,00 4.877.90 92,5 92,5
Previdéncia e
Assist. Social 1.466,20 1.795,90 2.032,40 138,6 13,2
B Em porcentagem
T T T o e
Acao contratural’ até ateé
Protegida 1999 31/12/1999" 31/12/1999'

(A) (B) (Q)

Total 100,0 100,0 100,0
[ducacao 16,8 18,5 18,9
Saude 23.9 22,6 22,6
Trabalho e Emprego 46,4 43,9 41,3
Previdéncia ¢ Assist. Social 15,0 17,2

12,9
Fonte: Ministério do Orcamento e Gestao / Secretaria de Flanejamento e Avaliagao (mar. 2000).
(1) Em valores correntes em RE milhoes

Essa reforma da estrutura social brasileira, a despeito das dificuldades
ue atravessou, especialmente no segundo governo FHC, acabou por viabilizar
um crescimento real de 22% do gasto social federal, entre 1995 ¢ 1998
(CASTRO; CARDOSO JR., 2005)'. Evidentemente, outros fatores derivados
da conjuntura macroecondmica no periodo pos-real auxiliaram essa ampliacio.
Os programas previdencidrios e de protegio direta ao trabalhador, seguidos dos
de saide e educagio, sio os principais responsaveis por esse desempenho favo-
ravel, respondendo, segundo dados do Ipea ja citados, por 88% dos gastos

]'I. (s aulores -'I[H'l'.‘?l‘ll!&llll llilllﬂl.“ i[!‘!l!]}lil[]l}ﬁ acerea ({l':\':\'l‘ ('I'l':"['iITll'lll(}, o lermos I!’.'l[:\', om ['t‘[llg‘l‘l(] it !)“i ¢

também o zaslo sovial Jjrer camia,
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totais. No segundo mandato, mesmo com as tentativas de proteger programas
prioritdrios, rompe-se essa tendéncia, ainda que no final do periodo (2002) o
patamar de gasto real fosse semelhante ao alcangado em 1998, como mostram a

Tabela 9 e o Grafico 13 (CASTRO; CARDOSO JR., 2005).

Evolucdo do gasto social no governo FHC
Brasil -1995-2002

G&SIO Social Federal {GSF) GSF/PIB

Anos Valor Evolucao '

Constante (1) indice Anual (%) indice

..\Em R$ milhoes) (2) X))

T e s T G
1996 190.864,7 106 5.8 1.9 97
1997 206.235.3 114 8,1 124 101
1998 219.582,0 122 6.5 13.0 106
1999 211.150,8 n7 (3.8) 13.3 109
2000 213.968.,6 119 1.3 13.5 m
2001 2158275 120 0.9 13.9 114
2002 219. UBU U 2 '| 5 14,4 118

Fonte SOF!Sldor Elabora(ao Dlsoof‘lpea In: Castro e Cardoso Jr. {2005)
(1) Valores deflacionados més a més pelo IGP-DI, para dez. 2002,
(2) Base: 1995=100.

ariacdo real do gasto social no governo FHC
Brasil - 1995-2002

Em RS bilhdes (1) indice (2)
2600 ) . | 160
19 povemno THC - 20 govermno FTHC
ooy 2196 § 2190 * 150

b 240 2158 2190
2200 sz 2112 2140 2158
2000 - - 1809 E 140
180.5 :
180,0 H 130
1221 3 19 120 121
|17 .
1600 AN ——* | - 120
1400 -
106]_4*] : 10
1200 -
4 100 H .
100,0 — s —= s = 100

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002

| — N Ilm F\‘\hllhl wesh | H —0—-@5[ 1Ind|{t"i l?]
Fonte Dlsodipm In: CastroeCarduso Ir. (2005}

(1) Valores deflacionados pelo IGP-DI, para dez. 2002.
(2) Base: 1995 = 100.
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Isso serve como indicativo de certa capacidade de resisténcia articulada
pelos gestores da politica social federal, mésmo em “condiges de temperatura
e pressdo” cada vez mais adversas.

Cabe lembrar, seguindo a trajetéria analitica realizada por Draibe, que a
despeito do

gosto dos fiscalistas ¢ dos liberais, o maior problema da nossa estrutura de protegdo soctal
foi detxar em aberto, sem consideragdo, a questio da total desprotegio dos trabalhado-
res do amplo setor informal, hoje quase 60% da populagdo economicamente ocupada
[...] essa &, de fato, a homba-relogio de nossa protegiio social (DRAIBE, 2003, p. 85,
grifo do aulor).

O enfrentamento dessa questio nio pdde ser feito nas condigdes mais
favoraveis do inicio do primeiro mandato FHC e certamente perdeu espago no
segundo, apesar das tentativas de preservagio de um conjunto de programas
prioritarios.

Conclusoes"

Tendo em vista a complexidade do problema delineado anteriormente,
foge ao escopo deste ensaio e a prépria competéncia do autor indicar alternativas
para sua solugdo. I possivel, entretanto, apontar algumas tendéncias: o desenho
e a implementagdo da politica social vém acentuando ou abrindo espago para
novas formas de coordenacdio das relagdes intergovernamentais que poderiam
viabilizar um novo perfil de intervengio estatal no setor, em condigdes mais
favoraveis. Entretanto, essas iniciativas tém sido muito prejudicadas, quase
anuladas, quando sdio confrontadas com os efeitos ou conseqiiéncias do desenho
e da implementagio da politica de ajuste brasileira e da estratégia de insercio
internacional escolhida — ou, segundo alguns analistas, imposta — até o momento.
Em outras palavras, o quadro de desestruturagio do mercado de trabalho,
intermediado pelas alteragdes na composigio da demanda agregada, a natureza

17. Este trabalho e suas conclusdes beneficiaram-se. integralmente. dos resultados de pesquisas de avaliagio de
programas sociais realizadas pelo Nepp no periodo recente. Especialmente aqui foram utilizadas as conclusoes
do Projeto Desenho e Implementagio de uma Estratégia de Avaliagfio de Programas Sociais Prioritdrios. dirigido

pelo autor. e que loi parte do Programa de Apoio i Gestio Social no Brasil = Pags. atualmente sob coordenagiio

da Seeretaria de Gestdo do Ministério do Plancjamento. Orgamente e Gestiio, que forneceu os recursos financeiros

e suporte téenico para sua realizagdo. Parte das it aqui retomadas 4 luz da andlise do funcionamento da
RPS. deve-se ao agradavel e produtive convivio académico e intelectual do autor com Marcus André Mello.

coordenador do Nepu. da Universidade Federal de Pernambuco.
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da reinsergdo externa, do processo de reestruturagiio das empresas privadas e
do modelo de ajuste do setor piblico tornam, especialmente no periodo pés-
1998, a promogio de um processo real de integragio social e de combate a
exclusiio uma tarefa muito dificil.

Obviamente, as condigdes de reprodugio da pobreza e as novas dimensdes
da exclusdo tém causas determinadas pelo processo histérico brasileiro, as quais
ndo podem ser atribuidas a uma tinica gestdo. No entanto, decisGes governamentais
que levem a insuficiéncia do crescimento econdmico e acelerem o0 movimento de
desestruturagdo do mercado de trabalho constituem, por si s6, elementos que
impdem dificuldades quase intransponiveis para o enfrentamento dos problemas
sociais, a partir de agdes da drea social governamental, ainda que esta melhore as
condigdes de coordenagio de iniciativas e de cooperagio interna do aparato estatal
e deste com a sociedade. O caminho mais provéavel ¢ o do “amesquinhamento”
das relagdes institucionais porque, em {ltima instincia, nesse processo passa a
valer o ajustamento as condig@es e aos limites de curto prazo, a qualquer prego.

Assim, as restrigdes fortes ¢ estruturais derivadas da estratégia de
estabilizagio e da politica macroecondmica no campo fiscal, sobretudo, vém
dificultando o éxito das iniciativas no campo social e, como ja foi dito, a
implementag@o de uma politica sistematica de concerto de interesses das trés
instincias de governo na realizaciio dessa tarefa.

No plano da protegio social, estrito senso, cabe reconhecer que o desenho
de politica social adotado pelo primeiro governo FHC mostrou os seguintes eixos
de ordenamento: descentralizacio, participacido social, integracio setorial,
coordenagiio das agdes entre niveis de governo, discriminagiio positiva (focalizagio)
— sempre que possivel e necessario —, mas acoplada a melhoria do desempenho
dos programas sociais basicos de vocagio universal.

Tanto a descentralizagio quanto a participagio das politicas sociais no
desenho adotado para os programas sociais niio foram aspectos enfatizados ou
descobertos por essa especifica coaliziio ao longo de seus dois mandatos. Em
muitos casos setoriais, essas lendéncias se consolidaram de forma lenta, com
marchas e contramarchas desde o inicio do processo de democratizacio, em
meados dos anos 1980. Isso parece ser inconteste especialmente nas 4reas de
safide e educagiio. A Constitui¢io de 1988 realirmou e acelerou essa tendéncia.
reiterada e reorganizada posteriormente pelas respectivas leis orgénicas de cada
um dos sctores sociais. A contribui¢fio imprimida pela administracio FHC a
esse processo, especialmente até 1998, refere-se a mudancas no perfil institucional
de intervencio do governo federal na drea social. Nesse campo foram introduzidas
as mudangas mais significativas. Politicas seloriais passaram a se apoiar em

13



Economia e protecao social: textos para estudo dirigido

novos eixos de intervencio, muitos -dos quais apontam para formas bastante
inovadoras de coordenacio intergovernamental. Mesmo durante o segundo
mandato e apés a crise de 1999 procurou-se defender, em condigdes mais
desfavoraveis, por meio de uma grande quantidade de programas sctoriais
bastante heterogéneos, um certo nexo para a estrutura de protegio social brasileira
— a prole¢do diante de uma situacdo de crise para os segmentos vulnerdreds ao longo
de todo o ciclo de vida. A luta politica no circulo mais influente de gestores publi-
cos, nos ambitos social e econdmico, impediu os cortes lineares de recursos.
Cabe aqui enfatizar esse aspecto, dada a recorréncia desse tipo de agio no
passado, em outros periodos de ajuste.

Adicionalmente, contribuiu-se para a consolidagdo de uma agenda
prioritdria de agdes, a qual ganhou espago quando mesmo os programas com
execugio garantida constitucionalmente costumam sofrer cortes ou contingen-
ciamento de recursos e atrasos na liberagiio de quotas mensais. Esses expedien-
tes orcamentarios ¢ financeiros na transferéncia de recursos muitas vezes
inviabilizam a implementagio eficiente das agdes previstas por parte de gestores
situados em diferentes niveis de governo, diminuindo de forma significativa a
eficicia das politicas pablicas da drea social.

Outros fatores devem ser buscados para a identifica¢fio da variabilidade
de situagdes de implementagio. I necessério investigar quais itens dariam conta
do hiato entre desenho de uma estratégia mais ambiciosa de protecio e
desenvolvimento social e de scus programas prioritarios e o estigio de
implementagio alcancado em cada setor ao final dos dois mandatos cumpridos
pela administragio FHC.

Vale enfatizar que se tratam de politicas e programas em diferentes estigios
de implementagdo: alguns com largo periodo de existéncia, como no caso da
Merenda Escolar, ¢ outros em fase inicial e incipiente, como o Programa de
Renda Minima, o que dificulta a andlise e a avaliagio de resultados, conferindo
necessariamente um carater preliminar e aproximativo a estas conclusoes.

I possivel explicar, especialmente para aqueles programas que haviam
sido objeto de avaliaciio externa e para os quais existia informacdo de qualidade
acerca de seu desempenho, que a maior ou menor dificuldade em alcangar seus
objetivos e melas associava-se a um conjunto complexo e relevante de variaveis
explicativas, dentre as quais destacam-se:

s grau de mobilizagio da comunidade de beneficiarios ou usudrios ou
ainda da sociedade civil local associado ao maior compromisso das
liderancas politicas locais com o enfrentamento da questio social e da
pobreza. de forma coordenada com outras esferas de governo;
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= a existéncia ou ndo de capacidade institucional e administrativa dos

orgios, Istados e prefeituras;

= o nivel de renda do municipio e a situagiio fiscal das prefeituras;

= a natureza das tarefas centrais do programa.

O grau de mobilizagao da comunidade local constitui variavel central para
a explicagiio do sucesso de programas de prestagio de servigo 4 comunidade,
especialmente nesse desenho de politica social que privilegia a construgio de
parcerias entre atores da sociedade civil e as organizagdes piiblicas, muitas
vezes como um pré-requisito para o sucesso da operagio do programa. E o
caso do Pacs/PSF e do Peti, dois exemplos de agdes priorizadas, em que os
atores tornam-se stakeliolders importantes do programa e o sucesso na
implementagio depende do grau de apropriacdo (ownership) pelos atores en-
volvidos. O compromisso ¢ a lideranga por parte de atores-chave — tais como
prefeitos e secretirios ou ONGs —também sdo fatores cruciais para o éxito.
Programas de concessio de beneficios monetérios, em compensacio, prescin-
dem desses atributos.

A segunda varidvel explicativa refere-se a capacidade administrativa no
plano subnacional. Alguns programas analisados envolveram, por definicfio, com-
plexas atividades de construgdo institucional e elevados niveis de inovagio
organizacional para entrar em operagiio. Essa capacidade faz-se mais necessaria
nos casos em que o programa exibe allta complexidade interinstitucional ou
contempla a apresentagiio de projetos e planos para habilitacio dos municipios.
No que se refere ao arranjo institucional, constituem bons exemplos programas
como Pacs/PSF, Combate as Caréncias Nutricionais, entre outros, por exibirem
requisitos mais ou menos complexos para o acesso das municipalidades aos
recursos destinados pelo governo federal e implicarem densa articulaciio entre
0s trés niveis de governo. No Peti, por exemplo, foi necessario recrutar e treinar
equipes, além de instituir conselhos municipais para a operagio do programa.
Com relagio a apresentagio de projetos, siio exemplos 0 mesmo Pacs/PSF e o
Fundo de Fortalecimento da Escola.

A lterceira varidvel explicativa esta relacionada com a stluacao fiscal da
prefeitura e o nivel de renda do municipio. Esse fator é decisivo na medida em que
indica a capacidade do municipio para oferecer contrapartidas e arcar com cus-
tos nos casos de atraso de repasses.Dessa forma, mostra-se um indicador privi-
legiado da sustentabilidade do programa.

A quarta varidvel relevante diz respeito a natureza das tarefus centrais do
programa do ponto de vista organizacional. Nesse sentido, algumas tarefas sio
mais complexas do que outras. Os programas de crédito, pagamento de heneficios
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monetérios ou ainda de transferéncia automatica de recursos baseados em um
valor per capita, como o PAB ou o Fundef, enfrentam poucos problemas de
implementagio, do ponto de vista organizacional. As inovagdes desse tipo exigidas
sdo menores e implicam apenas o estabelecimento inicial de um mecanismo
adequado de pagamento, que uma vez implantado segue seu curso automatica-
mente. Em virtude da utilizagdo de intermediarios financeiros piblicos para
operar essas lransfer@ncias, tais programas nio exigem uma nova estrutura
funcional, exibindo baixo conflito institucional, porque as relagdes ocorrem no
ambiente da propria organizagio entre seus niveis hierarquicos {(exemplo: Banco
do Brasil). As dificuldades de implementagdo relacionam-se basicamente a questao
da qualificagdo ou habilitagio dos beneficiarios no cumprimento das regras de
adesdo. Resta equacionar um problema crucial derivado da adogio dessa meca-
nica 4gil de transferéncia: como garantir que os recursos sejam utilizados da
forma pactuada?

Em contraste, os programas que implicam prestagdo de servigos ou
distribuicio de bens ou géneros alimenticios exigem grandes inovagdes
institucionais, que vio desde a criaciio de 6rgios colegiados, comissdes e conselhos
no plano local até a geragio de novos 6rgios e sistemas de distribuigdo, controle
e avaliacio. Nos casos de prestagiio de servigos, além da institui¢do de comissdes
locais, fazem-se necessarios o recrutamento de pessoal e a formagio de equipes.
Elevados niveis de complexidade interinstitucional podem ser observados em
face da pluralidade de instincias envolvidas.

Os “nos criticos” para a implementagdo bem-sucedida desses programas
e os tipos de problema a superar siio de natureza diferenciada. No caso dos
programas de pagamento de beneficios, de crédito ou transferéncia de recursos
fundo a fundo, mudancas em procedimentos e rotinas podem trazer grandes
alteragdes no padriio de implementaciio. Assim, do ponto de vista organizacional,
a “correcio de rota” do programa é mais facil, requerendo modificagdes nas
regras do jogo, isto é, alteracdes em rotinas burocréticas, na maior parte das
vezes em uma mesma institui¢io. A dificuldade maior, no entanto, reside na
discricionariedade desfrutada pelos agentes financeiros e na inconsisténcia entre
os incentivos organizacionais com que seus operadores se defrontam e os objetivos
sociais estabelecidos no desenho do programa.

No caso de prestadores de servigo, os “nos criticos” siio mais complexos,
envolvendo a melhoria de qualidade dos servicos e a regularidade de repasses
federais. Nos programas de infra-estrutura, por sua vez, a debilidade da
capacidade implementadora local equivale ao 6bice mais destacado.
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Enfim, cabe assinalar a tensio que permeou o desenho dos principais
programas que conformaram, na pratica, a estrutura brasileira de protecio social
a0 longo dos dois mandatos do presidente Fernando Henrique Cardoso.

Um primeiro pressuposto implicito na formulacio da estratégia de
implementagdo dos programas sociais foi o de que os lagos burocraticos e
clientelisticos que regiam tais programas poderiam ser rompidos, na medida em
que se criassem mecanismos competitivos para a concessio de financiamentos,
auxilios e subvengdes aos agentes atuantes na ponta da implementagio, sejam
eles municipios, entidades assistenciais ou associagdes de produtores. Com a
exigéneia de um processo seletivo em bases competitivas, assumia-se que tais
agentes tinham um incentivo para aperfeicoar os projetos em curso e que os
projetos passariam a expressar mais claramente as preferéncias da comunidade,
em relagio aos casos em que o érgio publico define linhas e dreas de intervencio.
Assumia-se, também, nesse procedimento que a capacidade propositiva de um
agente constitui indicador relevante de sua capacidade de implementacio.

Um segundo suposto foi de que esse novo formato ensejaria maior partici-
pagdo por parte do terceiro setor ou mesmo do setor privado, rompendo-se lagos
tradicionais entre entidades pouco representativas e o monopolio propositivo
por parte de entidades do setor piblico. A participagio mais ampla do terceiro
setor sempre foi entendida como desejavel porque as entidades que o compdem
seriam mais eficientes, mais representativas e mais flexiveis, contando também
com trabalho voluntario de boa qualidade e baixo custo. Em compensaciio, as
entidades piblicas, por estarem submetidas aos procedimentos correntes da
administragiio federal, estadual ou local, principalmente quanto a compras e
contratagiio de pessoal, seriam menos flexiveis e incapazes de responder ade-
quadamente as necessidades dos beneficiarios.

O terceiro pressuposto implicito no desenho desses programas sociais foi de
que os programas descentralizados produziriam resultados mais satisfatérios do
que os centralizados e verticalizados, porque cr’ariam maiores incentivos aos atores
envolvidos com a implementagiio ¢, conseqiicntemente, levariam a uma maior
eficiéncia. A essa pressuposigiio subjaz a idéia de que os entes locais estavam mais
bem aparelhados administrativa ¢ financeiramente para levar a cabo a
implementacdo. Em outras palavras, os programas deveriam ser demand-driven e
ndo supph=driven. O clima de competicdo criado produziria maior eficiéncia na
apresentagiio de projetos de assisténcia social e maior representatividade social
das intervengdes, o que em tltima instincia deshurocratizaria a politica setorial.

A avaliacdo dos programas sociais hrasileiros, no periodo aqui considera-
do. mostra que. embora o nove desenho das politicas possa ler levado em casos
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especificos a uma maior eficiéncia, densidade e representatividade na agdo go-
vernamental, também se verificou um viés distributivo quando os programas
foram efetivamente implementados. Com efeito, essa estratégia sancionou as
desigualdades existentes entre os municipios, entidades assistenciais, individuos,
associagdes ou organizagdes sindicais ou comunitarias em termos de capacidade
implementadora local ou capacidade técnica de formulagdo de projetos ou outros
requisitos. Nesse sentido, ao premiar os agentes mais bem capacitados, ocorreu
uma tendéncia de reprodugdo da desigualdade pretérita. O desafio que se impds
foi, portanto, de como conciliar uma estratégia do tipo demand-drien com uma
acfio pré-ativa do governo federal, voltada para o fortalecimento dessas
capacidades e para subsidiar efetivamente os grupos que sio excluidos socialmente
por falta de renda, de capacidade de acesso ou de oportunidades de emprego.
Nesse caso, os obsticulos estruturais e a forte heterogeneidade sancionada e
reposta pelos caminhos do desenvolvimento brasileiro foram mais fortes do que
as mudancas nas politicas e os programas sociais que conseguiram ser bem-
sucedidos.
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.A ESTRUTURA DO FINANCIAMENTO DA PROTECAO
SOCIAL BRASILEIRA E AS CONTAS DA PROTECAO SOCIAL'

Lena Lavinas?

esde finais da década de 1990, o governo brasileiro passou a
divulgar com regularidade informacgdes e relatérios sobre o
orgamento social. Com isso, pode-se acompanhar a evolucio do
séndio com aposentadorias e pensdes, beneficios nio-contributives, isto é,
programas e politicas que integram o sistema de protecio social, e conhecer o
perfil do Estado social brasileiro. Apesar da descentralizagio de competéncias e
recursos consagrada pela Constitui¢do de 1988, o or¢amento social do Governo
Federal responde por quase 60% do gasto social total.

Em paralelo, também as contas dos estados e municipios vém sendo
desagregadas, a fim de facilitar uma leitura pertinente do gasto social por parte
das esferas subnacionais. Isso é fundamental, considerando-se a descentralizagio
de um conjunto de fungdes sociais, tais como assisténcia social, educacio e
salide, que siio da competéncia constitucional dos estados e municipios. De fato,
as prefeituras sio hoje grandemente responséveis pela execucio do gasto social?®
especialmente nas dreas de saneamento, habitagiio e urbanismo, fungdes que
nos tltimos anos foram negligenciadas dentre as prioridades sociais. O gasto
social descentralizado deve ser medido para além do gasto do Governo Federal,
uma vez que as dreas de saiide, sanecamento, habitagio, educacio, assisténcia,
onde as esferas local ou estadual séio fortemente atuantes, se mostram essenciais
a promogdo de mais hem-estar, favorecendo a inclusio social e a eqiiidade.

I. Agradecemos a Viviane Aparecida da Silva ¢ Roberto Loureiro Fillio a colaboragio na claboragio das tabelas
sohre orcamento fiscal e social apresentadas neste artigo.

1

Professora do Instituto de Economia da Universidade Federal do Rio de Janeiro,
3. Segundo Sol G
caso dos munieipios (dados para 2002). Como gasto social, ele considerou as rubricas definidas pelo FAL:

son (2002), 40% da despesa dos estados é gasto social, porcentagem essa que sobe 69.8% no

samento. habitagio. saide. desenvolvimento urbano, cultura. educacio, previdéncia. trabalho ¢ assisténcia.
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No ambito deste artigo, no entanto, vamos nos deter principalmente sobre
a estrutura do sistema de proteciio social no Brasil, mirando exclusivamente o
quadro federal. Quais as receitas do Orcamento da Seguridade Social — grande
inovacio institucional de 887 Como sio repartidos os gastos em nivel federal,
por funciio, e que tipos de beneficios tém participagfio mais expressiva? Antes,
porém, parece-nos necessirio definir algumas categorias de uso corrente no
campo da protegdo social. Em seguida, vamos descrever a estrutura do sistema
brasileiro, conquista recente e cujo marco institucional ainda carece de
completude, além de mostrar-se alvo de ameacas reformadoras permanentes.

1.1 - Politica social

Richard Titmuss, professor emérito da London School of Economics, de
1950 até sua morte prematura em 1973, e um dos grandes especialistas em
politica social na segunda metade do século XX, juntamente com Theodor
Marshall, assim sintetiza tal definicdo: “a politica social ¢ um instrumento positivo
para operar mudangas” (ALCOCK et al., 2001, p. 211). 1D parte constitutiva de
um conjunto mais vasto de mecanismos, que t&m por finalidade alterar situa-
cbes, sistemas, praticas ¢ comportamentos. Implica, portanto, intervengdo. A
palavra politica (policy’), afirma ainda, “diz respeito a uma acéo que associa, ao
mesmo tempo, meios e fins” (ALCOCK et al., 2001, p. 209). Implica fazer
escolhas com o intuito de promover e priorizar mudangas sociais.

Para Laffitte, a dimensio social da politica significa que tal intervengio
visa uma nova forma de regulacio das relagdes entre individuos, pois trata do
ambiente coletivo e/ou comum de uma sociedade. Para ele, “a politica social é
uma tentativa de conduzir a vida da sociedade numa dire¢do que ela nio tomaria
se tal rumo fosse deixado ao acaso”™ (ALCOCK et al., 2001, p. 213) (isto ¢,
apenas as for¢as do mercado).

Ambos, Titmuss e Lafitte, ao falar de politica social contemplam dois

- objetivos: bem-estar e redistribui¢do. Ja Marshall (2000, p. 7) define politica
social de maneira mais pragmatica:

Politica social ndio ¢ um termo téenico. que tenha um significado preciso. Trata das
politicas de governo cujas acdes 18m impacto direto no bem-estar do cidadao. através da
provisio de servigos ou de transferéncias divetas de renda. O niteleo central da politica
social constitui-se. portanto. o seguro social. da assisténeia pablica. dos servicos de

satde ¢ proteciio social em geral ¢ da politica de moradia.
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Essa categorizagdo de Marshall se faz a partir das fungGes atribuidas a
politica social.

A idéia de que cabe ao Estado intervir para proteger os cidadios remonta
ao século XVIII e foi cunhada por Adam Smith (1776), ao reconhecer fungges
legitimas para o Estado moderno.

As responsabilidades do Estado sdo [...] primeiramente [... |proteger a sociedade da
violéncia e invasdo de outras sociedades independentes [...] Segundo, proteger, na medida
do possivel, cada membro da sociedade da injustica e da opressdo exercidas por outros
membros [...] Terceiro, criar e manter instituigdes piablicas e atividades publicas [...],
cuja natureza jamais ha de heneficiar apenas um individuo ou grupo de individuos.

Portanto, uma das fungdes precipuas do Estado moderno é proteger
seus cidaddos, e tal prote¢do implica a intervengéo direta, ou por mecanismos
regulatérios indiretos, por parte das instituigdes publicas criadas para esse
fim*. '

Isso significa dizer que nem toda forma de intervengio piblica com o
objetivo de proteger os cidaddos e promover o seu bem-estar & direta, ou, na
imagem de Titmuss, h4 que mirar o iceberg na sua totalidade. A dimensdo apa-
rente ou mais direta da politica social é aquela que diz respeito a provisdo de
bens piiblicos (tais como saiide, educagdo, saneamento, seguranga piblica) ou
de transferéncias diretas de renda (aposentadorias e pensdes para os inativos,
programas de combate a pobreza e/ou a fome, outros tipos de programas
compensatorios e assistenciais).

H4, no entanto, outros tipos de politica social menos visiveis, pois indiretos,
embora igualmente impactantes na promogéo de niveis maiores ou menores de
bem-estar ou protegéo social. Sdo eles a politica fiscal e tributaria e a politica de
emprego. Uma e outra afetam a forma como individuos e familias alteram seu
padrio de consumo, sua qualidade de vida, t8m acesso a direitos, servigos,
recursos, ativos. A politica fiscal e tributaria atua sobre gastos e impostos,
respectivamente, e sua incidéncia pode modificar substantivamente a renda dos
individuos — logo, o seu grau de bem-estar — via isengdes e dedugdes fiscais,
imposto de renda negativo ou ainda em fungéo do perfil da tributagdo, que pode
ser progressiva, regressiva ou proporcional, o que afeta diretamente o padrio de
redistribui¢do de uma sociedade,

4. Para uma compreensio didética da oposicdio entre ndo-intervencionistas e intervencionistas no imbito das esco-
las de pensamenta sobre politica macroecondmica, ler Stiglitz ¢ Walsh (2003, cap. 18).
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Conforme Salvador (2007):

Um tributo é regressivo @ medida que tem uma relagdo inversa com o nivel de renda do
contribuinte. A regressiio ocorre porque prejudica mais os contribuintes de menor poder
aquisitivo. O inverso ocorre quando o imposto & progressivo, pois aumenta a participagdo
do contribuinte & medida que cresce sua renda [...] Para compreender a regressividade
e a progressividade ¢ necessirio avaliar as bases de incidéncia, que sdo: a renda, a
propriedade, a produgio, a circulago ¢ o consumo de bens e servigos. Conforme a base
de incidéncia, os tributos sdo considerados diretos ou indiretos. Os tributos diretos
incidem sobre a renda e o patriménio, porque. em tese, nio sio passiveis de transferéncia
para terceiros. Esses sdo considerados impostos mais adequados para a questio da
progressividade. Os indiretos incidem sobre a produgiio e o consumo de bens e servigos,
sendo passiveis de transferéncia para terceiros, em outras palavras, para os pregos dos
produtos adquiridos pelos consumidores. Eles ¢ que acabam pagando de fato o tributo,
mediado pelo contribuinte legal:o empresario produtor ou vendedor. Trata-se do fetiche
do imposto®: o empreséario nutre a ilusio de que recai sobre scus ombros o dnus do
tributo, mas se sabe que ele integra a estrutura de custos da empresa, terminando, via
de regra, sendo repassado aos pregos. Os tributos indiretos sio regressivos.

Ao analisar a realidade brasileira, o autor conclui:

0 Estado brasileiro é financiado pelos trabalhaderes assalariados ¢ pelas classes de
menor poder aquisitivo, que sio responséaveis por 61% das receitas arrecadadas pela
Unido®. A populagio de baixa renda suporta uma elevada tributagdo indireta, pois mais
da metade da arrecadagio tributdria do pais advém de impostos cobrados sobre o

consumo.

A politica de salario-minimo, por exemplo, é fundamental na provisao de
bem-estar e, por isso mesmo, integra o arcabougo da politica social, embora,
muitas vezes se olhe para todas essas politicas de forma compartimentada e
desconexa. Ao se instituir um piso salarial que regula a assimetria existente
entre oferta e demanda de trabalho, é possivel estabelecer o patamar minimo de
remuneraciio do trabalho acima do minimo vital, que mais se aproxima de uma
linha de pobreza. Desde Beveridge, um dos fundadores dos modernos sistemas
de protegdo social universais, dissociou-se, nas economias desenvolvidas, o salario-
minimo do piso vital contra a pobreza. Isso porque o seu valor foi fixado bem
acima da linha da pobreza (que, por sua vez, evoluiu para uma medida relativa
e nio absoluta). No Brasil ainda nio é assim. I preceito constitucional que os
heneficios assistenciais (no caso, o Beneficio de Prestacdo Continuada ou BPC)
e o piso dos beneficios previdenciarios estejam vinculados ao salario-minimo, o

5. Citado por Salvador (2007). Expressio cunhada por F. Oliveira. *Economia e politica...”.
6. Conforme Unafisco Sindieal (s.d.).
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que tem contribuido para reduzir significativamente a proporgio de pobres, em
particular entre idosos e nas dreas rurais.

Destaca-se, assim, o papel essencial do saldrio-minimo para fugir as ar-
madilhas” da pobreza, da haixa qualificaciio ¢ dos haixos salarios, protegendo
os trabalhadores — ativos e inativos®. Ressalta Medeiros (2005, p. 24), com
propriedade. que tal vinculagiio tem um impacto positivo do ponto de vista do
crescimento ¢ da distribui¢io de renda.

Com eleito, o reajuste do saldrio minimo constitui, através das aposentadorias, um gasto
autdnomo direto com um impacto lanto sobre o consumo das familias quanto sobre a
distribuicio desse consumo a favor das familias mais pobres. Devido ao clevado
muliiplicador de renda desse tipo de gasto, os cleitos sobre a demanda ¢ a expansiio do
crédito sfio importantes para a elevaciio do nivel de cmprego.

O espectro das politicas sociais ¢ vasto, muito embora ao nos referirmos a
elas estejamos mais diretamente nos referindo a intervengdes especificas, que
tém objetivo claros e mensuraveis. As de impacto indireto no bem-estar e na
eqitidade sio menos lembradas, embora sejam estruturantes.

Spicker (2001) chama a atengdo para o fato de que as politicas sociais
devem atender a demandas variadas, tais como reduzir o risco: garanlir seguranca
bésica; dirimir vulnerabilidades para evitar que riscos inevitaveis nfo acabem
comprometendo o futuro dos individuos e de geragdes, pois, quanto mais
vulneravel uma familia, mais exposta ela estd ao risco; ou ainda evitar a
precarizagiio, que é a forma que toma a vulnerabilidade no mercado de trabalho.
X para cada finalidade ha que se pensar o melhor desenho de politica, ainda
que saibamos que elas acabam se reforcando entre si.

Quando as primeiras iniciativas foram tomadas com o objetivo de proteger
os cidaddos por meio da formulagdo de politicas, a grande questiio a enfrentar
era a inatividade, logo a perda da capacidade de trabalho, fosse por forca da
idade (velhice), em conseqiiéncia de acidentes de trabalho ou doenga (seguro
salide, seguro-invalidez), ou da conjuntura econdmica (desemprego ou
“inatividade™ forgada e involuntaria). Mais tarde, a questdo redistributiva ga-
nhou énfase ¢ redimensionou as politicas sociais, (ue passaram a se preocupar
com a seguranca bisica (ou combate a pobreza) e a correcio das desigualdades
(ou oportunidades e acesso mais hem distribuidos entre os individuos). Hoje em
dia, autores como Esping-Andersen (2002) destacam o qudo importante é dese-

7. Leroa psse respeito Medeiros (2005, p. 13-14).
8. Lero a esse respeito, Marques (2005, . 109),
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nhar politicas sociais dindmicas, comprometidas, por exemplo, com o aprendi-
zado permanente e de longo prazo (ifelong learning). Isso significa que também
as politicas sociais vém incorporando novos desafios ¢ devem mudar, cobrindo
demandas antes ausentes do rol das chamadas necessiclades béisicas da popula-
¢dlo. Estas estdio em constante mulagio e supdem, portanto, repensar e redesenhar

o contrato social.

1.2 - Protecao social

A partir do entendimento acima, podemos concluir que o sistema de
protecio social é formado por um conjunto diverso de politicas ou intervengdes,
diretas e.indiretas, cujo objetivo ¢ reduzir riscos e vulnerabilidades, .com base
em direitos, garantindo segurancas. Ele se efetiva mediante transferéncias sociais
(em renda monetaria ou servigos) dirigidas aos individuos e as familias. Nas
palavras de Werneck Vianna (1998, p.139), o sistema de prote¢do social ¢
formado por um “conjunto de politicas piiblicas destinadas a corrigir as distorgoes
sociais causadas pela estrutura produtiva e pela logica de mercado”

I a propria Werneck quem resgata Marshall para frisar ser com
freqiiéncia a

concepeiio de protegio social bascada no suposto de que a cidadania implica, além dos
direitos civis ¢ politicos, ‘o elemento social que se refere a tudo que vai desde o direito
aum minimo de bem-estar econdmico ¢ seguranga, ao direito de participar, por completo,
da heranca social e levar uma vida de um ser civilizado, de acordo com os padries que

prevalecem na sociedade’ (WERNECK VIANNA. 1998, p. 50).

Cabe, portanto, ao Estado assegurar tal protecio, embora a provisdo LS
blica ndo seja a tnica forma de assegurar bem-estar. Barr (2004) identifica
quatro formas de provisdo de bem-estar, que atuam conjuntamente a partir de
combinagdes variadas. Os distintos regimes de bem-estar expressam, na verdade,
modelos combinatérios cujos elementos siio: ’

a) o mercado de trabalho — saldrio, emprego e renda (bem-estar
ocupacional):

b) a acdio solidaria ou o voluntariado (atuagio das familias, lagos comuni-
larios, acdes caritativas, igrejas);

¢) aprovisdo piblica de servigos ou de renda monetdria e o sistema fiscal-
tributario;

d) a provisio privada (mercado securitirio e poupanga).

Se

de provisdo de bem-estar e protecdo. o que tem implicagdes no orcamento social:

)

as fontes de hem-estar diferem, também sio distintas as modalidades
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- O bem-estar pode ser financiado pelo setor pitblico, mas produzido
pela iniciativa privada (saneamento bésico).

- Financiamento e provisiio podem ser piblicos (educagiio bésica, satde).

- 0 Estado pode adquirir produtos fabricados pelo setor privado
(remédios, por exemplo).

- O Estado pode transferir renda para prover servigos (bolsa de estudo,
deducdo fiscal para fins de aposentadoria privada) ou para promover o
consumo de bens e servigos (programas de transferéncias de renda aos
mais pobres).

O fundamental é entender que ao falarmos de um sistema de protegio
social — e seus modelos siio variados — estamos nos referindo a um determinado
grau de desmercantilizacio de bens e servigos, cuja provisio passa a ser
assegurada nilo apenas pelas familias, mas pelo Estado, ou pelo mercado mas
subsidiada e/ou financiada, em parte ou integralmente, pelo Estado. Esping-
Andersen (2000, p. 157), em um texto classico, afirma que “a desmercantilizacdo
ocorre quando um servigo ¢ assegurado na qualidade de direito e quando uma
pessoa pode manter um modo de vida sem depender do mercado” . Os sistemas
de protecio social refletem, assim, distintos arranjos entre trés agentes funda-
mentais: o mercado, as familias e/ou comunidades e o Estado.

No ambito deste artigo, vamos tomar a defini¢io de Briggs (2000, p. 19)
como referencial para definir o que ¢ sistema de protecio social ou de bem-
estar:

Um sistema de bem-estar ¢ um Estado no qual o poder organizado ¢ deliberadamente
usado (através das polilicas e da administragiio) com o intuito de modificar as forcas
de mereado a0 menos em rés direcies: i) assegurando a individuos e familias uma
renda minima, independentemente do valor de mercado do seu trabalho ou de suas
propriedades: ii) reduzindo o grau de inseguranca dos individuos e familias ao contribuir
para que disponham de meios de atender a certas “contingéncias sociais” (por exemplo,
doenga, velhice, desemprego) ¢ assim cvitar crises ( ¢ suas repercussdes negativas):
iii) garantindo que todos os individuos sem distingiio de status ou classe possam receher
o melhor padrdo de atendimento considerando-se o escopo dos servigos sociais
disponiveis., '

1.3 - O gasto social

O gasto social ¢ aquela parte do gasto ptiblico — qualquer que seja o nivel
de governo — que se destina a atender a demandas sociais. Geralmente. identi-
ficam-se fungdes especificas, entdo denominadas “sociais” para classificar tal
gaslo. o que engloba tanto sua natureza. quanto sua raziio de ser (EUROSTAT.
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1996)°. Assim, associa-se gasto ptiblico social a dispéndios por parte do governo
relativos a aspectos diretamente relacionados aos sistemas de protegiio social,
ainda que ndo exclusivamente (educagio. por exemplo). Apesar de haver uma
tendéncia explicita a convergéncia no que tange a tal classificagio, ha que se
reconhecer que nio existe consenso.

Em alguns paises, incluem-se no gasto social as despesas que ndo figuram
em outros, como, por exemplo, iniciativas voltadas para a promogdo da atividade
agricola para pequenos produtores familiares. Segundo normas da ESSPROS,
tal agdio diz respeito a politica econdmica. No caso brasileiro, a rubrica organiza-
¢do agraria consta do gasto social.

Por vezes, procede-se a uma determinada abertura do gasto que nem
sempre é praxe. A titulo de ilustragdo, podemos mencionar o fato de a Unido
Européia distinguir quatro categorias de gasto: i) beneficios; ii) custos
administrativos; iii) transferéncias feitas entre sistemas ou regimes (fundos,
por exemplo); e iv) o gasto pulverizado ou mais conhecido como miscelanea
(despesas variadas, dificilmente classificaveis nas categorias anteriores). No
Brasil, a forma como é desagregado o gasto social, pela leitura dos dados do
orgamento social, impede estimar os custos administrativos. Estes ndo se
constituem para nés em uma categoria de dispéndio em si e, portanto, nao
aparecem em separado.

As fungdes classicamente identificadas como sociais sdo: assisténcia,
previdéncia, satide, dreas de atuagiio que integram o escopo da chamada
Seguridade Social, mas também saneamento, habitagdo, alimentagiio e nutrigdo,
apoio as familias, educagdo etc. Cabe registrar, mais uma vez, que nao ha uma
classificacdio internacional padrio. Mais recentemente, o Sistema S foi incluido
como funcio no Orcamento Social brasileiro.

Para Castro et al. (2003), a conceituacio de Gasto Pablico Social (GPS),
adotada a partir de Fernandes (2000, apud CASTRO et al. 2003, p. 7):

compreende os recursos financeiros brutos empregados pelo setor pitblico no atendi-
mento de necessidades ¢ direitos sociais ¢ que corresponde ao pagamento dos custos de
bens e servicos - inclusive bens de capital — ¢ transferéncias, sem deduzir o valor de
recuperaciio (depreciagio ¢ amortizagiio dos investimentos em estoque, ou recuperagio
do principal de empréstimos anteriormente coneedidos).

9. ESSPROS. Manual da Unide Européia.
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Ja o Gasto Social Federal (GSF), por sua vez,

deriva do conceito de GPS. ¢ envolve os dispéndios dirctamente cfetuados pelo governo
federal. bem como a transferéncia negociada de recursos a outros niveis de governo
(estadual e municipal) ou a instituigdes privadas. referentes a programas ¢ agdes (projetos/
atividades) desenvolvidos nas dreas de atuagiio sociais (CASTRO et al. 2003. p. 7).

Também o FMI (2003) tem se esforgado em harmonizar as categorias
entre paises que permitam anilises comparativas de gasto social e gasto pitblico
em geral. A este respeito, instituiu uma classifica¢iio adotada internacionalmente
e denominada GFS (Government Finance Statistics).

Finalmente, cabe identificar como séo classificadas as modalidades do gasto
social que integram o niicleo duro de qualquer tipo de sistema de protecio social:

1. Os beneficios monetarios ou transferéncias diretas de renda: regulares
(isto ¢, pagos a intervalos regulares) ou pagos em uma tnica parcela
(ocasionais).

2. Os beneficios na forma de bens e géneros ou servigos.

Uma subdivisio deve ser ainda assinalada, pois ambos os tipos supem
mecanismos distintos para a sua concessio:

1. Contributivos (sua concessdo depende de contribuigio prévia).

2. Nio-contributivos sujeitos a comprovagio de renda (sua concessio
independe de contribui¢do prévia, mas esta condicionada a determi-
nadas caracteristicas de nivel de renda ou composigdo da familia. Logo,
atende a critérios de elegibilidade).

3. Nio-contributivos universais (concessio garantida sem restrigées).
Via de regra, todos os sistemas costumam combinar distintas modalidades

de heneficios. O modelo combinatério vai definir o grau mais universal ou mais
residual do sistema de protecio social.

O financiamento do siste

ma de protecao social

Se, tal como resume Glennerster (2003), a politica social diz respeito a
forma como as sociedades atendem as necessidades bésicas de seus cidadios ao
longo do ciclo de vida de cada individuo, e se tais necessidades sdo em parte
atendidas pelas familias. em parte pelo mercado (o Estado assegurando aos
pobres a renda que lhes falta). ou ainda através da provisio piblica direta de
determinados servicos. resta saber como sio financiadas as politicas sociais —
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quem paga e de onde provém as receitas. Na outra ponta, ha que se identificar
como se gastam os recursos arrecadados com a {finalidade de financiar o sistema
de protegio social na sua totalidade.

A receita que permite financiar os sistemas de proteciio social nas economias
ocidentais provém de trés fontes principais:

- Contribuigdes sociais dos empregados e auténomos.

- Contribuigdes sociais dos empregadores.

- Impostos e taxas (as assim chamadas contribui¢des do governo, de

fonte fiscal).

A essas fontes se agregam outras receitas de peso marginal. Uma receita
sempre possivel ¢ também o endividamento. Na verdade, a categoria “contri-
buicdes sociais de empregados e autdnomos” inclui também contribuigdes
voluntarias, feitas por pessoas que estejam ou nio ocupadas.

A forma como se da a distribui¢io dessas receitas para o financiamento
do sistema de protegiio social vai depender, em cada pais, da histéria e do seu
perfil institucional, este tendo resultado de escolhas recorrentes na matéria ao
longo do tempo. Dados da EUROSTAT, de 2001, revelam que a contribuigdo
social dos empregadores correspondia, em média (Europa dos 15), a 38,8% das
receilas, contra 21,7% dos empregados e 36% de taxas e impostos'’
média esconde realidades bem distintas. Ha paises onde mais de 60% da recei-

. Mas essa

ta da proteciio social provém de carga fiscal, notadamente o Imposto de Renda,
para evitar regressividade. E o caso da Dinamarca.

Cabe salientar, contudo, que mesmo a analise da fonte da receita nio diz
tudo sobre a maior ou menor regressividade do gasto. Se a maior parte da
receita de um sistema de protecio social & de origem fiscal — o que leva a supor
(ue os que mais contribuem siio justamente aqueles com mais renda e patrimé-
nio —, mas se sio também os que mais contribuem que se beneficiam do dispéndio
ptblico, por meio de beneficios, hens e servigos providos pelo Estado, entdo se
esta gerando outro tipo de desigualdade. Em outras palavras, mesmo que os
beneficios sejam financiados progressivamente, se os ricos usufruem mais do
que proporcionalmente a sua contribuigfio e mais do que os pobres, o sistema
pode se tornar regressivo.

Isso mostra que a mensuragio das desigualdades é complexa — a desi-
gualdade no gasto publico (gasto per capiia), a desigualdade no use (acesso a
bens e servicos). a desigualdade de custos (relativos aos usos) e a desigualda-
de de resultados (derivada da qualidade da oferta dos servigos piiblicos e

10, Ver, o esse respeito. EUROSTAT (2004, p. 84-90).
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privados)!' —, o que escapa sistematicamente as andlises que se valem tio-
somente da renda monetaria declarada como proxy de bem-estar'? a que
estamos acostumados.

Para melhor interpretar o perfil do orgamento social pelo lado do gasto,
vamos proceder ao seu detalhamento em quadros separados. O Quadro 1 indica
as modalidades pelas quais se distribuem os dispéndios no Ambito do sistema de
protecdo social inglés (BARR, 2004, p. 8). A estrutura do gasto social inglés
mostra-se bastante equilibrada, uma vez que 44% do orcamento social
correspondem a transferéncias monetérias diretas — quase igualmente distribuidas
entre contributivas (49%) e nio-contributivas (51%) — enquanto os beneficios
na forma de bens e servigos representam 56% dos dispéndios. Cabe observar
que, apesar das reformas recentes na diregiio de politicas sociais de ativagio —
isto ¢, exigindo contrapartidas e, portanto, impondo condicionalidades para a
sua concessio —, o gasto direto niio-contributivo, e por isso mesmo de natureza
compensatoria, na Inglaterra é mais alto que o gasto contributivo e alcanca 1/4
das despesas do sistema de protecio social.

Orcamento inglés

GASTO PUBLICO TOTAL (CENTRAL E DEAVAIS)
£455 7 bin
Protecan Social
L2606 bn
[1007%]
I |
Transfestnelas \anetinas Disetas 11 Prin Isdn de Sendgos
(147 ba {15900
[447] 156 0]
| ' ! I o
Contributhos S do-Contrhuthos Sistema Naclonal Sendgos Soclals [ducagin
£56 b £5R7 de Sande Mossoals
121 5% 12250 fHELn {125 bn 158 6 bn
128.7%] 14.8%| 1225%]
Dewnca e Aposemadoras Cutios Segurn. Jnpliey keenda LT I Beneficios Oulios
Incapacidade o Pensdes Desempeesyy. Renda Minima Mewadia Fa por
1 i3S I aliddes
64 bin L6 4 bn £261n £23bn 9.9 bn £51bn 1549 bn 1 hn 114 bn fibn

Fonte: Barr (2004, p. 8). Escopo do Sistema de Protecdo Social, UK, 2003/2004.
(1) Os dados nao contabilizam 12 bilhGes de libras de crédito tributario cuja funcao & idéntica a das transferéncias diretas.

L Ver Le Grand (1982, apud BARR. 2004).

12, Nem o mesmo da renda observada via consumo.
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O mesmo Quadro (2), feito para o caso brasileiro para 2004, indica que
78.4% de todo o gasto social destinam-se as transferéncias diretas monetarias.
ou seja, a parcela do gasto social que deve financiar o sistema de saide,
capacitaciio, provendo servicos universais que podem garantir eqitidade de acesso
a todos, caso sejam fornecidos com o mesmo padrio e na quantidade necesséria
em todo o pais, corresponde a tio-somente 1/5 de todo o or¢gamento social. Ora,
73% do orcamento social sio canalizados para o pagamento de beneficios de
carater contributivo, logo, direcionados aqueles que puderam contribuir como
forma de prevengiio contra o risco via mercado de trabalho. Isso indica o quio
regressivo é o nosso gasto, sobretudo considerando que os beneficios mais ex-
pressivos dentro dessa rubrica sio as aposentadorias do Regime Geral da Previ-
déncia Social e as do Regime Previdenciario de Servidores Publicos e Militares
(RPPS). Uma parcela muito reduzida das transferéncias monetérias diretas des-
lina-se ao pagamento de beneficios ndo-contributivos (5,8%). Portanto, a inci-
déncia redistributiva do gasto social é muito pequena, uma vez que a provisiio
de servigos publicos e as transferéncias diretas de cunho compensatério registram
participaciio pequena. A estrutura do orgamento social do governo federal é
fortemente concentrada em transferéncias diretas para quem pdde contribuir ao

Orcamento Social do Governo Federal
Brasil - 2004

ORCAMENTO 50CIAL DO GOVERNO FEDERAL

GASTO PUBLICO TOTAL(1) —— RS QDHTT
GASTO SOCIAL TOTAL

/ \ R 244848

GASTOS COM TRANSFERENCIAS DIRETAS GASTOS COM PROVISAO DI SERVICOS

BLNLIICIOS CONTRIBUTIVOS WENLTICIOS NAD-CONTRIBUTIVDS SLRVICOS
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PGSO SO G VSISO e GASIOY SO
Theorc b dovs Corbei i Hereeti s S0 Continbutives e s ches S s
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Fonte: Secretaria de Politica Econémica & SIAF] - STN/CCONT/GEINC. Orgamento Social do Governo Federal: 2001-
2004, Disponivel em: <http:/Asww tesouro fazenda.gov b,

(1) Todos os valores estao em milhges de R$ 2004,

Nota: Nao foram computadas aqui as despesas realizadas pelas esferas subnacionais
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longo da fase de atividade e deixa a desejar no que diz respeito a provisio de
servicos publicos'® de cardter universal.

Resta analisar agora como se estrutura o nosso sistema de prote¢io social,
qual a sua forma de financiamento e o perfil do gasto. E, para isso, ha que se
resgatar as grandes mudancas introduzidas pela Constitui¢iio de 1988, que inovou
a0 instituir um or¢amento da seguridade social, antes inexistente, garantindo
assim uma fonte regular e sustentével de recursos para financiar o sistema de
protegio social.

do sistema de protecao social brasileiro

O financiamento

A nova Carta Magna de 1988 vem refundar o sistema de protecdo social
brasileiro, ao instituir a Seguridade Social. Até entio, o Brasil vinha adotando
um modelo de protegdo social bastante limitado, de caréter contributivo, restrito
aos trabalhadores formais''. Oferecia servigos heterogéneos, fragmentados e
desiguais na cobertura do risco e tio-somente a uma parcela muito restrita da
populagio trabalhadora.

A despeito de sua cobertura ter-se ampliado significativamente a partir
da década de 1970 por forga do proprio crescimento econdmico, que incorpo-
rava compulsoriamente novas levas de trabalhadores urbanos ocupados em
atividades regulamentadas — a chamada “cidadania regulada” (SANTOS, 1979)
—, o sistema de protegio social seguia marcado por altos niveis de exclusio.
Virios segmentos ocupacionais, como os informais, a grande maioria dos rurais,
domésticas e autdnomos, niio tinham direito legal a protecdo por niio serem
cidaddos contribuintes. Os governos militares, preocupados em modernizar
também o setor previdencidrio e da satide, iniciam um processo de centralizagio
administrativa que teve alguns méritos, tais como uniformizar padrées (valores
de beneficios e forma de calculo do beneficio comum, quebrando, em parte, a
logica da “categoria”). Para Teixeira (1994) foi um primeiro passo na dire¢ao
de um sistema universal. Dito isso, reconhece o autor que a unificagiio do
sistema expressou mais uma escolha pela eficiéncia do que verdadeiramente
pela universalidade, pois acabou prevalecendo uma concepgio setorialista.
Ainda nas suas palavras, até 1988, dominou entre nés uma concepgiio de

13, Atengio para o fato de que o gasto com educagio comabilizado ne orcamento do governo federal esti subestimado,

uma vez que amaior parte dele & de competéneia dos estados ¢ municipios ¢ repassado por meio de ransferéncias

l.llll'l'}_"f'l\'t‘l |'|&Illll'lllu'li.‘i.

14 Berenice Couto (2004) em seu livro sistematiza as caracteristicas instlitucionais o nosso sistema pré e pos- 1988,
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seguro, em base individual, com desdobramentos em carater privado, regime
de capitalizaciio, com a base de incidéncia sendo a folha de salérios (85% das
receitas do sistema no periodo) e administragio financeira propria.

Com a criaciio da Seguridade Social (Capitulo II do titulo VII da Cons-
tituicdo), o Brasil abandona a perspectiva securitaria, de inspiragfio bismarkiana,
que caraclerizava o modelo anterior, inacabado ¢ fragmentado, caminhando na
direcio da prevengio — principio dos modelos universalistas — e da seguranga
contra o risco. A grande transformacio aqui, como bem destaca Werneck Vianna
(1998), repousa na transiciio da idéia de seguro (sempre contributivo) para a da
seguranca (que implicaria a cobertura universal sem o pressuposto da contribuigio
obrigatéria). Um e outro principio, lembra a autora, so perpassados pelos mesmos
valores de solidariedade, acionados quando o mercado coloca individuos e familias
em dificuldade. Entretanto, t8m objetivos, perfis e formas de funcionamento
completamente distintos. Na visdo da Seguridade Social consagrada na
Constitui¢io de 1988, o risco deixa de ser um problema meramente individual
e se constitui numa responsabilidade publica, social, coletiva. A defini¢do de
Werneck Vianna (1998) para Seguridade Social ¢ a de

um pacto pelo qual os desiguais habitantes de um pais reconhecem na cidadania uma
medida de igualdade, nio apenas formal. mas substantiva, que a todos capacita ao gozo
do patriménio comum de uma vida digna e civilizada.

A Constituiciio de 1988 estabelece, assim, um novo sistema pitblico de
proteciio social, que garante a “compensagiio das necessidades niio sancionadas
pelas relacdes salariais” (WERNECK VIANNA, 1998), rompendo com o padrio
anterior, de cidadania regulada ou ocupacional.

Pelo artigo 194, a Seguridade Social se caracteriza por ser um “conjunto
integrado de agdes e iniciativas, dos poderes publicos e da sociedade, destinadas
a assegurar os direitos relativos a saiide, a previdéncia e a assisténcia social”. A
satide torna-se um direito universal de responsabilidade do Estado, sem vinculagfio
contributiva; a assisténcia deve ser prestada a quem dela necessitar, sem
contribuicio prévia, mas sem ser de fato um direito universal, pois tem um perfil
fortemente seletivo: e a previdéncia tem scu acesso regulado por contribuigges.
O novo Sistema de Seguridade Social consolida, em principio:

= universalidade da cobertura e atendimento;

= uniformidade dos beneficios:

m seletividade e distributividade da protegao:

s irredutibilidade dos valores pagos:

m eqiiidade na participagiio no cuslteio:
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= diversificagdo da base de financiamento;
m envolvimento das comunidades nas decisdes;
= cardter democritico e descentralizado da gestio.

Além disso, como destaca Fagnani (2005, p. 247), a Seguridade também
incorporou
o seguro-desemprego. dada sua inclusdo como heneficio previdencidrio (art. 201, IV),

bem como o fato de que os recursos do PIS-PASEP destinados ao scu financiamento
integrarem o or¢camento da Seguridade Social .

Uma das novas conquistas consistiu na obrigatoriedade de elaboragio do
Orgamento da Seguridade Social, que integra a Lei Orgamentéria Anual (LDO)!>.
Esta abrange todas as entidades e 6rgfos a ela vinculados, da administracio
direta e indireta, bem como os fundos e fundagdes instituidos e mantidos pelo
poder piblico (art.165, 5°).

Pela Constituigio, a sociedade, no seu conjunto, deve financiar de forma
direta e indireta a seguridade social, “nos termos da lei, mediante recursos
provenientes dos orgamentos da Unifio, dos Estados, do Distrito Federal, e dos
Municipios (ou seja, receitas piiblicas ndo-vinculadas), e das seguintes
contribui¢des sociais”:

= dos empregadores, incidentes sobre a folha de salarios, o faturamento

e o lucro;

= dos trabalhadores (assalariados, auténomos e contribui¢des voluntarias);

= sobre a receita de concursos e prognésticos.

Fagnani (2005, p. 249) recorda:

um dos argumentos em defesa do Or¢amento da Seguridade Social era que ele propor-
cionaria o maior controle social sobre recursos que financiavam as politicas sociais. Em
tese. a consolidagdo dessas fontes ¢ dos respectivos usos numa finica pega orcamentaria,
sujeita ao acompanhamento do Congresso Nacional, proporcionaria maior “transparén-
cia” ¢ controle sobre o uso dos recursos destinados ao gasto social.

Ocorre que isso acabou nio acontecendo e, como reconhece o autor e
como demonstraremos a seguir, acabaram acontecendo desvios para outra area,
comprometendo a eficicia e a efetividade do novo sistema e fazendo surgir o
Jandasma do défieit, que soa alertas anti-redistributivos.

15 A LDO inelui. além do 0SS, o “orgamento fiseal ™, o “orcamento de investimentos das empresas estatais”,
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Para melhor identificar as receitas que integralizam o Orgamento da
Seguridade Social, que se constitui no orgamento do nosso sistema de protecdo
social, vamos analisar o halango orcamentério realizado para o ano de 2005
pela Fundagio ANFIP. Nesse detalhamento (Tabelas 1 e 2), que incorpora os
regimes proprios, a saber RJU e regimes previdencidrios dos servidores de
estados e municipios e dos militares, além do tipo de receita, figuram seus
valores.

As contribuices de empregados, auténomos e empregadores formam a
principal receita previdenciaria liquida (39,3% do OSS). Sua utiliza¢@o ndo pode
se prestar a nenhuma outra finalidade sendio ao pagamento de beneficios. A
segunda receita de maior peso, 31,2% do 0SS, é a COFINS'. Essas duas
fontes somam cerca de 70% de todo o Orcamento da Seguridade. A COFINS,
cuja aliquota mais que dobrou em 2004, é o segundo maior tributo sobre o
consumo!”, com incidéncia sobre todas as classes de renda. Salvador (2007)
constata que

enquanto o montante de tributos administrados pela Secretaria da Receita Federal cresceu,
em dermos reais, 101,62%, no periodo de 1996 a 2005, a Cofins evoluiu 162,09%,
saindo de uma arrccadacgio de R$ 34.3 bilhdes, em 1996, para R% 89,9 hilhges, em
2005.

Outra receita que também cresceu foi a CPMF'®, terceira maior fonte de
receita para o 0SS (9,8%). Seu crescimento foi de 147% entre 1997, data de
sua criaciio, e 2005. Ainda segundo Salvador (2007):

o aumento da carga tributdria brasileira foi obtido, basicamente, com tributos cumulati-
vos sobre o consumo, como a Cofins e a CPMF, além do aumento nio legislado do
Imposto de Renda das Pessoas Fisicas (IRPF), congelando a tabela ¢ as dedugies do
Imposto de Renda (IR). A elevagdo da arrecadagio tributdria, no entanto, nio se destinoun
para os servigos piiblicos, mas para cobrir — e apenas em parte — 0s juros ¢ a amortizagiio
da divida pablica, que cresceu exponencialmente nos ilimos dez anos.

Qual tera sido o comportamento da arrecadagio previdencidria direta,
considerando-se o elevado grau de informalidade no pais? O Grafico 1, disponibili-
zado no site da ANFIP, revela que, apés um periodo de estagnagio (2000-02),

16. Contribuicio para o financiamento da Seguridade Soeial, cuja aliquota geral passou de 3% (a pantir de 01/02/
2001) para 7.6% (a partir de 01/02/2004).
7. A COFINS representa. em 2005, 12.8% da carga tributiria total, 6 sendo superada pelo ICMS, tributo

também de incidéncia sobre o consumo. cuja participagiio na carga tributiria & de 22.6%.

18. Contribuiciio Provisoria sobre Movimentagio Financeira.

204



A estrutura do financiamento da protegao social brasileira e as contas da prote¢ao social

as contribui¢des de empregados e empregadores cresceram 20% em apenas
dois anos, passando de R$ 90 bilhdes em 2003 para R$ 108,4 bilhdes em
2005. Logo, por esse lado, também aumenta a receita do 0SS.

A informagio mais interessante, porém, reside no resultado final apura-
do, que mostra nio existir déficit no 0SS, .pois, mesmo com a inclusdo das
receitas e despesas dos regimes proprios (funcionalismos e militares), o 0SS é
superavitario (em 2005, na ordem de R$ 28 bilhdes). Na verdade, consideran-
do-se tdo-somente 0 RGPS, o Regime Geral da Previdéncia Social, niio sendo,
portanto, computadas as despesas dos regimes proprios de previdéncia, o 0SS é

 Receitas realizadas do Orcamento da Seguridade Social,
incluindo as contribuicoes dos Regimes Proprios
Brasil - 2005

Receltas da Seguridade Social Inclu[ndo Regimes Proprios

Receita de Contrlblul.ﬁoes Sociais 275.170,00
Receita Previdencidria Liquida 108.434.00
COFINS 86.855,40
CPMF 29.001,20
CslL 25.048,50
PIS/PASEP 21.382,50
Concursos de Prognosticos 1.564,30
Contribuigdes para correcao do FGTS 2.884,10
Recursos Proprios dos Orgios da Seguridade 1.882,40
Ministério da Previdéncia Social 797,60
Ministério da Saude 987,40
Ministério do Desenvolvimento Social 97.40
Contrapartida devida do Orcamento Fiscal para EPU 1.052,00
Receita dos Regimes Proprios 14.048,60
Cont. servidores ativos, inalivos e pensionistas 4.188.90
Contribuicao da Unido - relativa aos servidores 8.377.90
Contribuicao dos Militares (pensoes) 1.061,40
Sauade militar 420,40
Receita Total (incluindo Regimes Proprios) 292.153,00

Fonte: Unafisco apud SIAFl e MPS.
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superavitario em RS 56,8 bilhdes, como demonstra o Grafico 2, de autoria da
Funcucdo ANFIP. De fato, desde 2001, o OSS tem registrado superart! anuais
superiores a RS 30 bilhdes (Grafico 2).

1 LU Despesas liquidadas da Seguridade Social, incluindo as
relativas aos Regimes Proprios, e apuracdo do Resultado

Brasil — 2005

Des_r;esésmdachundade Soci;i inclumdo chlmcs Préprlosﬂ - R$ milhoes .
I)Beneficios Previdencidrios 14683970
Beneficios previdenciarios urbanos 119.649,90
Beneficios previdenciarios rurais 27.189,80
2} Beneficios Assistenciais 9.335,10
Beneficios assistenciais — LOAS 7.540,00
Beneficios assistenciais - RMV 1.795,10
3) Acdes e servicos de Satde e demais despesas do MS 34.517.40
4) Acoes de assisténcia social e demais despesas do MDS 1.715,80
5) Beneficios de transferéncia de renda 6.768,90
6) Cusleio e Pessoal ativo MPS e INSS 3.404,10
7) Outras acoes (executados na Educacdo, Justica, Agricullura, Integracao,
Defesa e oulros 6rgaos) 2.489,40
8) Beneficios e outras agoes do FAT 11.921,60
9) Complementacao FGTS 3.178.00
10) EPU - Beneficios de Legislacao Especial 1.052,00
Despesa dos regimes proprios 42.562,70
EPU - Servidores Civis 26.116.00
EPU - Militares 14.745,80
EPU - Transferéncias (DF, R e ex-territorios) 1.700,90
Despesa Total (incluindo regimes proprios) 263.784,70
Resultado (Receita Total - Despesa Total) 1 28.368,30

Fonte: Unafisco apud SIAFI e MPS,
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A3 (€0 | Evolucdo da Arrecadacao Previdencidria Liquida
Brasil - 2000-2005
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Fonte: Fundacao ANFIP,
{1) Atualizados pelo INPC a pregos de dez. 2005.

Na pratica, o superavil ¢ menor em raziio do corte de receita imposto pela
DRU (Desvinculacio da Receita da Unifio'?), instituida desde 1994, entdo com
outra denominacdo. O Grafico 3, também de autoria da ANFIP, da a real di-
mensdo desse corte, embora prove que, mesmo apés a desvinculagdo de 20%
do 0SS para fins outros que o financiamento do bem-estar da populagio, o 0SS
ndo registra deficit, além de ter aumentado em cerca de 40% entre 2004/05.
Em 2005, o superavit (saldo apos aplicagio da DRU) foi de R$ 24,8 bilhdes.

Por que, entiio, se prega aos quatro ventos o deficit previdencidrio ja que
o orcamento da Seguridade Social é superavitario antes e depois de aplicada a
DRU? A Tabela 3 esclarece o imbréglio, tomando como exemplo 2004 e 2005.
Depreende-se da referida tabela que, nos dois anos em questdo, a arrecadagiio
previdenciaria liquida oriunda das contribuigdes de empregados, auténomos e
empregadores foi inferior ds despesas decorrentes do pagamento de beneficios
pelo RGPS (regime geral). Logo, se o OSS nio incluisse receitas ptiblicas nio-
vinculadas (taxas e impostos) e outras modalidades, existiria um deficit, estima-

19. A DRU procede de uma Emenda Constitucional que awtoriza a desvinculagio de 20% de todos os impostos e
¢ de carimbos, Inicialmente denominada Fundo
te 31 de dezembro de 1999,

A partir do ane 2000, foi reformulado e passou a se chamar DRU - Desvineulagiio de Recursos da Unido. tendo

contribuicdes federais. formando uma fonte de recursos li

Social de |':|||l'|'gl“11(‘i:1 £, []ll:ill‘lil]lllll'll!(‘. Fundo de Estabilizagio Fiscal. vigoro

sua protrogagio aprovada pelo Congresso Nacional até 2007, Tem servido para o formacio do superavit
primiirio do Governo, que seive fundamentalmente para pagar juros o dlividla,
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m Evolucdo do Superavit da Seguridade Social, excluindo a DRU

Brasil - 2000-2005
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Fonte: Fundagao ANFIP.

do em 28,2 bilhdes em 2004,e em R$ 29,6 bilhdes em 2005 pela Fundagiio
ANFIP, o que equivaleria a aproximadamente 1,5% do PIB.

Isso é problema? Seria se ndo houvesse um regime de financiamento que
incluisse outras fontes de receita. O Brasil, nesse aspecto, nio é exce¢fio. Nos
paises onde foram instituidos e consolidados sistemas de protegdo social efica-

YT evolucio do Superdvit da Seguridade Social, apos a DRU

Brasil -2000-2005
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Fonte: Fundagao ANFIP.
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Receitas da arrecadacao previdenciaria e depesas com beneficios
do RGPS
Brasil - 2004-2005

2004 2005 Variacao
Indicadores (Em R$ bilhdes)  (Em RS bilhdes) (%)
Arrecadacao previdenciara liquida 93,77 108,43 15.60
Despesa com beneficios do RGPS 125,75 146,01 16,10
Pagamento de sentencas judiciais 3.02 4,09 35,40
Restiluicoes de benelicios nao
desembolsados 0,68 . 3,89 472,10
Despesa real com beneficios
do exercicio 122,05 138,03 13,10
Saldo coberto com outros recursos
da Seguridade Social 28,28 29,60 4,70
% PIB 1,60 1,53 -1,60

Fonte: MPS, Fluxo de Caixa do INSS, SIAFI e IBGE. Site da UNAFISCO, 2006.

zes, a forma de financiar as despesas previdencidrias nfio se d4 exclusivamente

com recursos oriundos de contribuigio dircta de trabalhadores e empregadores.
Lavinas e Garson (2003) afirmam:

-

na Bélgica 50% dos gastos (em 2000), inclusive aqueles associados a funcoes
previdencidrias, eram financiados por contribuicées das empresas ¢ somente 25% pro-
vinham de receitas niio vineuladas (fiscais). Na Noruega ocorre pralicamente o inver-
so™. Trata-se. nos dois casos. de paises onde o padriio de universalizagiio ¢ allamente
disseminado. assim como na Alemanha. onde as trés fontes principais de financiamento
praticamente se equiparam. Na Inglaterra, onde o cardter focalizado, com contrapartidas,
dos programas sociais ¢ mais acentuado, as contribuigics da empresas somam 30% do
financiamento. ji na Franga. mais universalista e incondicional, tal percentual ¢ de
46%. Portanto. o maior ot menor grau de universalizagio das politicas sociais independe
da forma de financiamento. se mais dependente de impostos e taxas. ou de contribuicdes

de empresas ¢ empregados.

O sistema é globalmente financiado por distintos tipos de receita, com

participagiio crescente (embora niio majoritaria) das de origem fiscal (fiscal

welfare2 1) em razio das mudangas no mercado de trabalho.

200 Naverdade, na Norues

as participagies eram de cerea de 23% e 60%. respectivamente.

21 Ver, a esse respeito, Titmnss (apud ALCOCK et al., 2001},
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Em conseqiiéncia, o problema da previdéncia hoje no Brasil nio reside
na existéncia de um defiert, nem na explosiio da demanda (o niimero de pessoas
com idade acima dos 60 anos. logo, piblico-alvo potencial de heneficios
previdenciarios, gira em torno dos 15 milhdes) ou mesmo da pressiio por parte
da populacdo pobre, que pode requerer, se idosa ou portadora de alguma defi-
ciéncia. um beneficio nfo-contributivo (BPC*?). O grau de cobertura do piiblico-
alvo da politica assistencial é elevado® e a demanda ndo-atendida,*' relativamente
pequena. Nio bastasse tudo isso, o Brasil beneficia-se, neste momento, do
chamado “banus demografico™ ou “dividendo demogrifico™”, em que o nitmero
de jovens e idosos ¢ relativamente reduzido ris-a-ris a populacio em idade de
trabalhar e apta para tal. Isso significa dizer que a razio de dependéncia caiu
muito e &, hoje, baixa, o que permitiria as familias ¢ individuos, caso as politicas
econdmicas e sociais os apoiassem, elevar sua poupanga e, assim, gerar recursos
para a retomada do investimento piiblico de médio e longo prazo.

Logo, o né da questdo reside niio no “falso deficit da previdéncia”, mas
nos problemas ligados & informalidade latente e estrutural que restringe a nossa
densidade contributiva, fazendo com que apenas metade da forca de trabalho
aliva e ocupada integre o sistema de protegio social na condigio de contribuinte.
No outro extremo, o sistema fiscal segue sendo regressivo e criando obsticulos
para associar desenvolvimento econémico e desenvolvimento social.

A Tabela 2 apresenta também os dispéndios efetuados no ambito do 0SS
por grandes rubricas. Dentre as constatagdes mais importantes, podemos
mencionar:

a) 43,3% de todo o gasto do OSS (incorporando-se as despesas com os

regimes proprios) destinam-se ao pagamento de beneficios previden-
ciarios contributivos, urbanos e rurais? , que retinem distintos tipos de

22, Beneficio de Prestagio Continuada, garantido pela Constituigiio de 1988, a partir da LOAS (Lei Orgiinica da
Ass

de idosos com idade acima dos 65 anos ou algum portador de deficiéncia. O BPC & um direito garantido a todo

‘nein Social), a todas as familias com renda familiar per capita inferior a % do salario-minimao e presenga

individuo que atende aos critérios de elegibilidade. e ¢ deferide pelo INSS.

23. Ver. a esse respeito, Lavinas (2005).

2.4 De fato. cla tende a aumentar se o linha de pobreza for medida pelo salirio-minimo. que vem sendo reajustado
¢ tendo ganhos reais nos altimos tempos. o que contribui para a queda da pobreza e a redugdo das desizualdades.
A esse respeito, seria necessirio estabelecer uma ontra linla de pobreza. que nio o salirio—minimo. para a
concessio de heneficios. Ver Lavinas (20005).

speito. Martine e Diniz (20006).

26. Os heneficios rurais que foram equiparados ao piso dos urhanos com a Constituicio de 1988 sio de cariter
contributive. pois ha recolhimento de contribuigio com base no bloco do produtor rural para os produtores

e para os assalariados rurais formais, No entanto. sua hase contributiva @ inferior ao gasto anual com

heneficios, A perequagio se faz no interior do RGES que translere recursos automaticamente para os inativos
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beneficios, como aposentadorias e pensdes, salario-maternidade, auxilio-
doenca e outros.

b) Os beneficios assistenciais ndo-contributivos que cobrem o BPC ¢ a
antiga renda mensal vitalicia representam 3,5%. Se a eles agregarmos
as despesas com programas do tipo Bolsa-Familia (rubrica “beneficios
de transferéncias de renda”), teremos um percentual de 6,1% do gas-
to da SS voltado para transferéncias de renda monetérias a pessoas
pobres, sujeitas & comprovagio de insuficiéncias de renda. Sé isso ja
demonstra que, em 2005, o que vai para acdes compensatorias, cujos
beneficiarios sdo a parcela mais destituida da populagéo, é uma fracdo
muito pequena do gasto da SS. Se adicionarmos um residuo (miscela-
nea) denominado “agGes de assisténcia social e demais despesas do
MDS”, entidio elevaremos tal percentual para 6,75%,

¢) Se compararmos as despesas dos regimes préprios (servidores federais
¢ militares) com a sua receita contributiva, fica patente a existéncia,
aqui sim, de um enorme deficit. De fato, a aliquota de contribuicéo dos
militares ¢ tinica, de 9%, enquanto a dos servidores & de 11%, embora
exista uma grande dispersao salarial no interior dessas categorias, que
se beneficiam, alids, da seguranga do emprego. Com isso, 0 RGPS tem
de repassar ao RPPS 2/3 dos recursos necessarios ao pagamento de
beneficios, pois a capacidade contributiva dos servidores e militares
corresponde apenas a 33% do gasto previdenciario. '

A Tabela 4, tomada de outra fonte, indica que, no periodo 2001-2004.,
houve um aumento real de quase 30% no gasto direto com transferéncias
monetdrias de renda e que, nessa modalidade de gasto, foram os beneficios
assistenciais que progrediram mais rapidamente, pois seu volume aumentou em
74% contra 26% no caso dos beneficios contributivos sem critério de renda.
Apesar desse crescimento mais expressivo, as transferéncias de renda nio-
contributivas mantém uma participagio modesta no total das transferéncias
monetarias: 7,5% em 2004 contra 5,5% em 2001. Ai estio compreendidos
beneficios como o BPC (LOAS), a renda mensal vitalicia restante e todos os
programas hoje centralizados sob o lubel do Bolsa-Familia. Como se pode
depreender dessa mesma Tabela, 92% de todas as transferéncias sdo de cunho
contributivo, o que revela o perfil pouco distributivo do gasto social direto na
forma de renda monetaria.

rurais, com base em principios de solidariedade. Esse eleito altamente redistributivo, que leva a uma forte
redugiio da proporgie de pobres nas dreas rurais, é entendido por alguns como “cfeito assistencial ™. o que lem

alimentado um debate sobre a propriedade de inclusio das aposentadorias rurais no item “beneficios

assistenciais™. 0 que nio seria adequado.
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a7 V. W B Transferéncias diretas de renda

Brasil - 2001-2004

Valores Constantes de 2004 (Em milhdes de R$) (1) Variacao Real

Indicadores

2001 2002 2003 2004 2001-2004 (%}
Total 148.132 162.810 176.896 191.213 29
Contributivas sem
Critério de Renda 13101 142.883 153.980 165.29N 20
Contributivas com
Critério de Renda 8.7M 9.947 10.982 11.526 N
Nao-Contribulivas
-com Crilério de
Renda (Assisténcia) 7.753 9.447 1.042 13.477 74
Nao-Contributivas
sem Critério de Renda 507 533 893 19 81

Fonte: Orgamento Social do Governo Federal: 2001-2004.
(1) Deflator utilizado: Deflator implicito do PIB.

O gasto social implica também transferéncias indiretas e dedugdes ou
isencdes fiscais, que correspondem as chamadas “reniincias tributérias, subsi-
dios, empréstimos e ajuste patrimonial”. As reniincias tributérias, tais como
deducdes de IRPF, entidades sem fins lucrativos, empréstimos no dmbito do
PROGER, correspondem a cerca de 55% desse gasto indireto (que soma, em
2004, R$ 31 bilhoes, o que equivale a 12,5% de todo o orgamento social do
Governo Federal).

Sem divida, ha que se ampliar a densidade contributiva para consolidar o
Orcamento da Seguridade Social e modificar as regras de acesso a beneficios
contributivos?” . Contudo, ha também que se modificar a estrutura do orgamento
social no Brasil se quisermos fortalecer sua incidéncia redistributiva, hoje ainda
timida.

27. Reportar-se ao artigo de Milko Matijascic a esse respeito. nessa coletinea.
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POLITICAS MACROECONOMICAS E
POLITICAS SOCIAIS

Jodo Sicsi’

arte significativa da literatura econdmica e algumas experiéncias

tém mostrado a necessidade das politicas macroeconémicas como

instrumentos promotores do crescimento e da geragio de emprego

e renda. As politicas sociais demonstraram sua eficicia principalmente na Europa
poés-Segunda Guerra Mundial, onde as desigualdades sociais se equilibraram
em niveis socialmente justos e onde foi construida uma estrutura de bem-estar
para todos. O objetivo deste capitulo é mostrar as rela¢des existentes entre essas
duas formas de politica, tanto do ponto de vista tedrico quanto fazendo uma andlise,
ainda que preliminar, do caso brasileiro. Como as politicas sociais, em geral,
exigem gastos piblicos, a andlise dessa relag@o se torna fundamental, ja que
agOes macroecondmicas podem impor restri¢des ao uso do orgamento para fins
de politica social. A conclusdo do capitulo é de que as politicas sociais de gastos
publicos somente seriio bem-sucedidas se houver espaco no orcamento, deixado
pela agdo das politicas macroecondmicas, para que possam ser implementadas.
O capitulo esta estruturado em mais cinco se¢des. Nas duas primeiras mostra-

se que a atuacio do Estado e do governo é necessaria para que empregos e bem-
estar social sejam gerados e que, em contrapartida, suas auséncias na economia
(ou seja, quando esta é deixada ao acaso e, portanto, predomina o “darwinismo”
da pura concorréncia) provocaria a emergéncia de pontos de equilibrio aquém
do pleno emprego e sem seguranca social. Na terceira se¢iio busca-se descrever
as relagdes existentes entre as politicas monetaria, cambial e fiscal e as politicas

I, |II'I'IIII‘.‘:.‘-I'II' l[tl Irl!‘li]"lli dl‘ I':l'l}n"lili{! (!il l"l]i\l.‘l':\i{!-‘l(ll' Fl'(ll'l'ill (I!I Ri!l lI!’ .I-'II]l‘iI'(}.
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sociais. Nas trés tltimas secoes ¢é feita uma analise do caso brasileiro, em que se
mostra que principalmente a politica monetaria tem criado dificuldades para a
realizaciio de politicas sociais mais cficazes.

O debate sobre a necessidade de o governo e o Estado realizarem
intervengdes na economia surgiu de forma bem sistematizada com a publicagio
dos trabalhos do economista inglés John Maynard Keynes nas décadas de 20,
30 e 40 do século passado. A partir de entdio, foi proposto que a vida privada
deveria se tornar mais segura a partir de iniciativas pitblicas universalizantes. A
seguranca aqui referida era o acesso regular & renda, especialmente na forma de
salario. A idéia subjacente era de que o trabalho era um direito do cidadao e um
dever do Poder Puablico. Antes de Keynes, era amplamente aceita a visdo de
Adam Smith.

No ambito da teoria econdmica, a discussio inicial anterior a Keynes,
sobre o papel do Estado, foi, em certa medida, abordada de forma sistematizada
e ampla por Adam Smith em sua classica obra A riqueza das nagées, de 1776.
Nela, Smith tentou mostrar que a economia tem uma légica propria: os agentes
econdmicos, buscando satisfazer seus interesses individuais, espontaneamente
organizam a economia de forma eficiente, étima. Tal abordagem ficou conhecida
pela imagem metaférica da mdo incisivel. Esta seria representada pelo conjunto
de forcas individuais operando na mais pura concorréncia para realizar as
necessidades de vendas (oferta) e compras (demanda) — portanto, satisfazendo
em sua plenitude os desejos individuais. Os mais produtives venderiam maiores
quantidades a precos menores e, portanto, suas capacidades de acumular riquezas
seriam também maiores. Cabe ressaltar, no entanto, que tais capacidades seriam
apenas uma recompensa por suas habilidades individuais. Portanto, os mais
produtivos tenderiam a enriquecer, enquanto os menos eficientes tenderiam a
sofrer e a desaparecer.

Na visdo smithiana, o Estado seria um corpo estranho, com capacidade de
interferir e atrapalhar a realizacdo de impulsos, necessidades e recompensas
individuais consideradas naturais. O Estado, utilizando-se de regras e/ou politicas
governamentais, segundo a visdo dos smithianos dos dias de hoje, unicamente
seria capaz de melhorar a vida de uns em detrimento da qualidade de vida de
outros. Por exemplo, a concessiio de subsidios seria necessariamente uma
transferéncia deformadora, um privilégio que retira parte da remuneragio
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considerada justa dos mais habilidosos para recompensar individuos e/ou em-
presas nido merecedoras, porque indbeis.

Nos dias de hoje, a teoria macroecondmica de base smithiana desenvolveu
todo o seu arcabougo com base na abordagem da mao invisivel. Concluiu que a
interferéncia plblica na economia, além dos privilégios individuais ja
mencionados, gera os mais graves problemas econdmicos, como, por exemplo, a
inflagdo e até mesmo crises cambiais. O governo é considerado sempre
irresponsavel e gastador — portanto, gerador de inflagio. Até mesmo aquela
politica de governo que tenta formar reservas internacionais para defender a
moeda do pais contra ataques especulativos amplia a liquidez da economia gerando
inflagdo. Se o governo enxuga a liquidez vendendo titulos piiblicos, amplia a
relagdo divida/PIB, o que pode estimular a fuga de capitais, fazendo emergir
uma crise cambial.?

Segundo a visdo econdmica smithiana moderna, a taxa de cAmbio e os
capitais devem estar livres. Se movimentos bruscos de capitais ocorrerem,
provocando flutuagdes abruptas e acentuadas na taxa de cdmbio, é porque foi
implementada alguma politica governamental (de gastos piblicos ou de redugio
de juros) considerada indevida pelo mercado financeiro. A receita smithiana
consiste em ter um Estado minimo (fraco, desaparelhado) e um governo de
mios atadas (isto é, sem capacidade de realizar politicas macroeconémicas),
criando, sob tais condi¢des, uma ambiente onde a mio invisivel possa operar
livremente. Esse cliché dos dias de hoje ndo é novo, é de aproximadamente
1751, e foi cunhado pelo Marqués d’Argenson, que dizia: “para governar melhor,
¢ preciso governar menos™>.

John Maynard Keynes, em seu texto de 1926, “The End of Laissez-faire”,
e em sua obra mais conhecida, . teoria geral do emprego, do juro e da moeda, de
1936, concluiu, diferentemente do que afirmam os adeptos da mao invisivel,
que a racionalidade individual ndo produz necessariamente o melhor resultado
para a sociedade. Quando os empresérios decidem nio investir na produgio por
causa da incerteza de lucro futuro, causam desemprego; e quando a concorréncia

2. A divida piblica computada na relagfio divida/P1B é a divida liquida. de forma que a simples aquisicio de
reservas nio faz aumentar essa relagdo: tal relaglo tenderia a aumentar no caso de emissio de titulos porque é
io 0 pagamento de jures para que titulos sejam demandados pelo setor privado. Seriam os juros pagos

que pressionam a relagiio divida/PIB para cima.

3. Esta frase de Marqués d’Argenson foi citada por Keynes (1984, p. 112). Ele cita ainda. no mesmo artigo,
algumas palavras de F. Benthan. proferidas também no séeulo XVIII, que reforgam a idéia de que “para
governar melhor. é preeiso governar menos™: “a regra geral é que nada deve ser feito ou tentado pelo governo:
o lema do governo [...| deveria ser: ficar quicto |...] A exigéneia feita pela agricultura, inddstria e comércio ans
governos & tio modesta e razodvel quanto a que Didggenes fez a Alexandre: — Saia da minha frente™.
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é pura (isto ¢, sem regras), os menores siio impedidos de crescer, gerando, com
o passar do tempo, faléncias empresariais e desemprego.

0 desemprego e a conseqiiente redugiio da renda do trabalhador, que
resulta de decisges econdmicas individuais racioriais, mas anti-sociais, contribui
para gerar, entre varias distor¢des, desigualdades de acesso ao crédito (por
exemplo, para a aquisi¢io de moradia digna) e dificulta o acesso aos servigos
basicos de educaciio e saiide, se estes niio sdo oferecidos de forma gratuita,
universalizada e com qualidade pelo Estado. Como conseqiiéncia, as rendas e
trajetérias sociais das familias tendem a se diferenciar bastante. Dessa forma,
as transferéncias de riquezas entre geragdes (as herangas) tendem a ser maiores;
e tendem a se agravar, assim, as diferengas de recompensas resultantes das
diferencas de habilidades e oportunidades a niveis socialmente injustos e
inaceitaveis. A concorréncia pura e o desemprego geram diferengas de rendas
e estoques de riquezas absolutamente exageradas e, portanto, inegavelmente
injustas. Assim, embora possa ser considerada apenas um primeiro passo, a
promogio do pleno emprego é a melhor e mais eficiente medida para reduzir as
desigualdades sociais. Entretanto, uma economia com pleno emprego e justiga
social somente sera alcangada se muitas outras medidas forem adotadas, entre
elas, por exemplo, a implementagiio de um sistema tributario progressivo e de

carater distributivo (SICSU; FATTORELLI, 2005).

Custos da livre concorréncia e desigualdades sociais

Keynes foi um dos economistas que mais defendeu a concorréncia. En-
tretanto, defendeu a igualdade de oportunidades e acessos — foi um ardoroso
defensor do imposto sobre a heranca como forma de socializar oportunidades
e acessos (KEYNES, 1986, cap. 24). E nunca deixou de levar em conta o
custo da concorréncia pura. Nio se limitava a considerar o resultado final da
disputa, em que os mais eficientes e/ou maiores sobreviveriam e aqueles em
fase de aquisi¢do de eficiéncia e/ou menores desapareceriam. Keynes (1984,
p. 116) considerava:

[¢ um erro] supor um estado de coisas no qual a distribui¢do ideal dos recursos
produtives pode ser conseguida através de individuos que agem de mancira inde-
pendente. pelo método de tentativa e erro, de tal mancira que os individuos que sc
movimentam na dire¢io correta destruirido. pela competigdo. aqueles que se
movimentam na dire¢do errada. Isto implica niio haver perdido ou prote¢io para os
que empatam o seu capital ou o seu trabalho na direciio errada. Este ¢ um método
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para clevar ao topo os negociantes melhor sucedidos, mediante uma luta cruel pela
sobrevivéncia, que seleciona os mais eficientes pela faléncia dos menos cficientes.
Nio se leva em conta o custo da luta, mas apenas o resultado final, que supde serem
permanentes. Como o objelivo & colher as folhas dos galhos mais altos. a maneira
mais provivel de alcangi-lo ¢ deixar que as girafas de pescogos mais longos fagam
morrer & mingua as de pescogos mais curtos.

Ele avaliava que o Estado seria capaz de arbitrar a concorréncia e contro-
lar as variaveis econdmicas mais relevantes, entre elas o desemprego e a distri-
buicdo de renda e riqueza. O economista inglés, no tltimo capitulo da sua eoric
geral, fez uma brilhante defesa dos principios de uma economia de mercado
regulada — e ja indicava os problemas que poderiam emergir em uma economia
sem qualquer tipo de concorrénéia, sem a busca do lucro e sem a busca de um
salario maior. Segundo Keynes, ter ambigdes individuais exacerbadas é da natu-
reza da vida em sociedade. Tais ambi¢Ges poderiam ser canalizadas para a
vontade de ganhar dinheiro e adquirir capital em uma economia de mercado
regulada — o que ¢ inofensivo, e pode ser util. Entretanto, a impossibilidade de
realizaciio das ambigdes individuais no &mbito da economia indicaria um tanico
caminho: os individuos buscariam o poder, a autoridade tirana e o engrande-
cimento pessoal, tudo em detrimento dos demais. IExemplos de acontecimentos
tragicos dessa natureza siio abundantes na histéria da antiga Unidio Soviética.

Ele sugeria a necessidade de transformar a natureza humana, no de aceita-
la e administra-la em um mundo com um mercado fraco e sem concorréncia. A
utopia de Keynes era construir uma sociedade com uma economia de pleno emprego
com uma justa distribui¢fio de renda, riqueza e oportunidades; e onde os individuos
se desinteressariam por ambic¢des meramente individualistas — bastava que fossem
educados ou acostumados com valores sociais (honestidade, solidariedade eic.).
Mas sempre restaria aos ambiciosos individualistas, em uma economia de mercado
regulada, a possibilidade de tiranizar a propria vida na busca de um maior saldo
bancario, em vez de tiranizar a vida dos demais, tal como tem acontecido ao longo
dos tempos nas economias que ndo possuem um mercado concorrencial.

A alternativa keynesiana aos males do capitalismo ¢ a constituigdo de um
Estado forte (nio necessariamente grande), capaz de dirigir uma economia de
mercado. Portanto, na visdo keynesiana, a concorréncia é necessdria porque
estimula a inovacdo por parte dos empresarios ue tentam maximizar o lucro, o
(ue torna o capitalismo dindmico e revolucionario, e estabelece remuneragoes e
riquezas diferenciadas aos individuos de acordo com suas habilidades. Mas devem
exislir regras para que ndo se tenha como resulltado da concorréncia o ébvio:
perdem, em alguma medida, os grandes, porque numa briga sempre se incorre
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em custos, e desaparecem os menores, simplesmente porque sdo menores, sio
mais fracos. Como disse Keynes (1984, p. 1106):

Se levarmos a sério o bem-estar das girafas. nio devemos menosprezar o solrimento
daquelas de pescocos mais curtos. que morrem de fome. ou as folhas doces que
caem no chio ¢ sio pisadas na lula. ou a superalimentagiio daquelas de pescogos
compridos |[...]

O resultado esperado da concorréncia regulada deve ser outro: a redugio
de custos e pregos, a melhoria da qualidade dos servigos e produtos e a redugio
do desemprego, ja que os menores efou menos eficientes também poderiam
trabalhar e produzir. O resultado da concorréncia desregulada é a eliminagio
dos pequenos (o que é injusto e causa desemprego), o aumento de precos e a
redugdo da qualidade dos produtos e servigos, gragas a conquista de uma situagdo
de oligopdlio ou, mesmo, de monopdlio.

Na concepgio keynesiana, o Estado deve ser forte para permitir ao governo
a implementagiio de politicas de geragdo de empregos e estabilizagido
macroecondmica. Politicas de estabilizagio macroecondmica sio, por exemplo,
aquelas que reduzem a sensibilidade do pais a crises cambiais, e politicas de
geragio de empregos sio aquelas que fazem aumentar a renda agregada
diretamente. O Estado deve, ademais, possuir um sistema tributirio progressivo
para reduzir as desigualdades de renda e riqueza consideradas exageradas. As
desigualdades menores devem permanecer; afinal, os individuos ¢ as empresas
possuem capacidades diferenciadas.

Uma economia de mercado desregulada, com um Estado fraco e um
governo paralisado, ndo é capaz de reduzir o desemprego nem de eliminar as
desigualdades exageradas de renda, riqueza e oportunidades. Esta é uma ligao
visivel da histéria. S6 a fé cega faz com que muitos acreditem no contririo. E
chegam a acreditar até mesmo naquilo que néio podem ver: a mio invisivel.

Relacdes entre politicas macroecondmicas e politicas sociais
Basicamente, sdo trés as politicas de estabilizagio macroecondémica e
geragdo de empregos: (i) politica cambial, (ii) politica monetaria e (iii)
administracio fiscal. Cada uma dessas politicas em agdio, ou uma combinagio
entre elas, pode explicar em grande medida a geragio de empregos e as
possibilidades de realizagio de politicas sociais. As politicas socials sio também
politicas que geram gastos, mas se diferenciam das politicas fiscais de gastos
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porque estas sdo politicas de investimento em capital (KREGEL, 1985), enquan-
to aquelas sdo politicas especificas na area da saiide, educacio, saneamento
basico, renda minima, aposentadorias. pensdes, cullura, moradia etc.

As politicas de geragiio de emprego e estabilizacio macroecondmica sio
necessdrias porque, quando deixadas ao acaso, as economias tendem para
situagdes de equilibrio ndo desejaveis, “estacionando™ em posicdes de desemprego
consideravel (CARVALHO, 1999). As politicas sociais sio necessérias porque
patamares minimos de bem-estar e desigualdades sociais injustas ndo sio atingidos
por mero acaso. Ambas sdo necessérias. Contudo, as politicas econémicas podem
reduzir a forga dos instrumentos das politicas sociais em razio de possiveis
restrigdes impostas ao gasto de carater social. _

Dependendo da combinagdo de politicas macroecondmicas escolhida, pode-
se ter maior ou menor capacidade de gastos sociais. Toda e qualquer acéo
macroecondmica, aplicada de forma isolada ou em conjunto com outras agoes,
produzird resultados que estabelecem limites a utilizagdo do orcamento para fins
de geragdo de emprego, seguranca social e bem-estar.

3.1- A politica cambial, o orcamento e o espaco para os gastos sociais

A politica cambial é composta pelo regime cambial e por instrumentos e
regras que garantem a manutengéo desse regime. O regime cambial diz respeito
a forma como a taxa de cAmbio é estabelecida. Num extremo, o preco da moeda
estrangeira pode ser definido unicamente pelos movimentos de oferta e demanda
de délares — tal regime é chamado de flutuagio pura. No outro, o Poder Piblico
pode intervir de forma a determinar o preco da moeda estrangeira, eliminando
(ou validando) variagdes da oferta e da demanda — tal regime é chamado de
regime de cdmbio fivo. Entre esses dois extremos, existem diversos regimes
intermedidrios, que se aproximam mais de uma ou outra possibilidade. O regime
mais difundido nos paises em desenvolvimento & o regime de cGmbio com Slutuagdo
administradu, em que a taxa de cambio flutua sob a administragio do Poder
Pablico (CARVALHO et al., 2007, cap. 23 e 24).

Para realizar tal administragio, o Banco Central deve adquirir uma
quantidade de dolares suficiente para sustentar seu objetivo. Essas reservas sio
compradas no mercado de cAmbio doméstico, com moeda doméstica. Como a
quantidade de reservas a ser adquirida deve ser consideravel, a quantidade de
moeda doméstica injetada na economia para esse fim deve ser “enxugada” por
meio da venda de titulos piblicos. Logo, hi um custo para a formacio e o
carregamento de reservas, que é a diferenca entre a taxa de juros doméstica (que
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remunera os titulos pablicos) e a taxa de juros internacional (na prética, ¢ a taxa
de juros que os titulos do governo americano remuneram seus credores, ja que os
délares adquiridos pelo Banco Central sdo em grande parte aplicados em titulos
do governo daquele pais).

Assim, quanto mais um governo deseja manter estavel a sua taxa de cambio
(administrando-a), mais reservas tem de formar e carregar, o que impde um
custo fiscal, que é a diferenca entre a taxa de juros doméstica e a internacional.
Se essa diferenca for muito grande, o Poder Piiblico ndo podera formar reservas
para administrar a taxa de cAmbio ou elevara demasiadamente os custos
financeiros da divida piiblica, o que impedira ou reduzira o espago no orgamento
para os gastos nas rubricas sociais.

3.2- A politica monetaria, o orcamento e 0 espaco para os gastos sociais.

A politica monetéria determina a taxa de juros bdsica da economia. Se
esta é a mesma taxa que remunera os titulos piiblicos, entdio a politica monetéria
tem um papel decisivo quanto i determinagdo do espago para a realizagdo de
politicas sociais. Portanto, a politica monetaria possui um canal direto com o
orcamento por intermédio da determinagiio da taxa de juros. A taxa de juros que
remunera os titulos da divida ptiblica estabelece uma fonte de despesas para o
orcamento. Quanto maior essa taxa, maiores as despesas pablicas referentes ao
pagamento do servigo da divida. E, em conseqiiéncia, menor serd o espago para
a realizacdo de despesas de investimento piiblico e nas rubricas sociais.

Cabe aqui um comentarioesnecifico. as fundamental. Os ggstos feitos nara

a realizacdio de investimentos publicos ou nas rubricas sociais geram empregos
_porque quem recebe como pagamento o gasto do governo gasta o que recebeu. O
gasto pablico gera empregos de forma multiplicada. Portanto, a politica de gastos
sociais também é uma politica de geraciio de empregos. Por exemplo, a construgdo
de um hospital impde a contratago de trabalhadores da construgo civil, que gas-
tam seus salarios adquirindobens de consumo — lais gastos geram mais empregos
nas fabricas desses bens. Em outras palavras, os gastos sociais geram renda para
aqueles que possuem uma alta propensio a consumir.

De forma oposta, o aumento dos gastos piiblicos na rubrica despesas finan-
ceiras aumenta a renda daqueles que tém uma baixa propensio a consumir. Os
credores da divida publica, em sua grande maioria, ja 1ém renda para salisfazer
suas necessidades de consumo. Sio familias e individuos superavitarios, ou seja,
qque gastam menos do que recebem. Assim, os recursos sobrantes sio retidos na
forma de aplicacdes financeiras, entre elas a aquisi¢do de titulos da divida ptiblica.
A renda adicional propiciada pelo recebimento de pagamento de juros por parte
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do Poder Publico ndo ¢ transformada em gasto (gerador de empregos), mas é
transformada em mais poupanca (destruidora de empregos). Em suma, nesse
aspecto, pode-se afirmar que esta forma especifica de gasto pablico nio gera
qualquer beneficio social. nem gera empregos, representaria apenas uma forma
de transferéncia de renda: de todos os contribuintes para aqueles que possuem
uma baixa propensio a gaslar.

3.3- Aadministracao fiscal, o orcamento e o espaco para os gastos sociais?

A administragio fiscal de um pais pode ser dividida em trés partes: (i) a
politica de gastos, (ii) a politica tributaria (ou de arrecadaciio) e (iii) a politica de
gestdo da divida pablica. Um modelo fiscal muito em voga, que tem sido sugerido
pelo Fundo Monetario Internacional nos tiltimos anos, ¢ aquele em que apenas
uma dessas partes ¢ privilegiada, que ¢é a terceira e tltima parte (LOPREATO,
2004). E atribuida énfase quase absoluta & estabiliza¢do da razio entre o estoque
da divida do setor piiblico e o nivel do produto (divida/PIB). O termo estabiliza-
¢ao significa tio-somente que tal indicador deve assumir uma trajetéria descen-
dente. Ao adotar esse objetivo, os gestores da politica econdmica Impdem uma
estratégia reducionista para a gestdo fiscal, ou seja, as trés partes mencionadas
estdo voltadas quase que exclusivamente para atingir apenas um tinico objetivo, o
da estabilizagdo da relacio divida/PIB. O FMI considera ideal que a relagio
divida/PIB siga uma trajetéria descendente apés ter sido reduzida para um pata-
mar inferior a 50%.

A Divida Liquida do Setor Piblico, que é a referéncia para as metas de
desempenho fiscal, é constituida, em primeiro lugar, pela diferenca entre a divida,
tanto interna quanto externa, do setor piiblico nio-financeiro nos trés niveis de
governo c seus créditos. Em segundo, incluem-se os ativos ¢ passivos do Banco
Central. A relevancia atribuida a relaciio divida/PIB advém do fato de que esta
sinalizaria a capacidade de um governo de honrar os pagamentos decorrentes
do estoque de divida que emitiuv. O numerador indica o grau absoluto de
endividamento. O denominador seria um indicador da capacidade de arrecadagiio
(portanto, de pagamento de um governo), ja que quanto maior o PIB, maior é a
arrecadagiio de um governo — dada uma aliquota média de tributacio.

Cabe ser ressaltado que ainda que um governo adotasse uma concepgio
alternativa aquela do Fundo, ou seja, uma administracio fiscal mais ampla, que,
por exemplo, tivesse como objetivo também a husca do pleno emprego e a am-
pliagdo de politicas (gastos) sociais, esta ndio poderia se descuidar de manter a

4. Esta seio esti haseada em alguns argumentos de Siesit ¢ Vidotto (2007).
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solvéncia da divida piiblica. Em outros termos, a capacidade do governo de hon-
rar os compromissos relativos a divida que emitiu. Uma concepgiio mais ampla
de uma administracdo fiscal que objetivasse a redugio do desemprego e a ampli-
acdio de politicas sociais teria que, ademais, estimular a formacéo de expectati-
vas otlimistas sobre a demanda futura, isto é, criar expectativas de cendrios posi-
tivos de crescimento econdmico, especificamente formando expectativas empre-
sariais favoraveis ao investimento. A esséncia de uma administragdo fiscal ndo-
reducionista deveria ser uma politica de gastos publicos (de investimento e soci-
ais) que, por meio da formagio de expectativas empresariais otimistas sobre a
demanda futura, fosse capaz de estimular o gasto privado de investimento princi-
palmente nas fases de desaceleragao econémica.

No entanto, no atual contexto de administragdo fiscal que tem proliferado
em muitos paises em desenvolvimento administrados com as idéias do Fundo,
busca-se apenas sinalizar que o governo & capaz de saldar os seus compromissos
financeiros com os credores do Estado. Fica, portanto, excluida a possibilidade
de implementagdo de uma administragdo fiscal ativa, que (i) buscaria estabilizar
a taxa de crescimento do PIB num patamar elevado para reduzir continuamente
o desemprego e que (ii) ampliaria os gastos sociais. De fato, o termo politicu
fiscal, que sintetiza a visdo keynesiana de administragdo do or¢amento, foi exclu-
ido do vocabulario corrente do mainstream da ciéncia econdmica. Permanece so-
mente a necessidade de se fazer uma boa gestdo da divida, visando a demonstra-
¢do da sua solvabilidade.

n Critérios para caracterizar o resultado fiscal

Um dos critérios para caracterizar o resultado fiscal consiste na inclusio
ou nio das despesas financeiras (os juros pagos referentes ao servigo da divida
publica) no total das despesas consideradas. O deficit (ou superacit) primério con-
siste no total das receitas menos as despesas nio-financeiras, enquanto o deficit
(ou superavit) nominal inclui as despesas financeiras. Aos paises em desenvolvi-
mento, foi sugerido pelo FMI, nos anos 1990 e na década atual, a realizagdo de
superarils primarios.

Quanto maior for a diferenca entre a arrecadagiio do governo e seus gastos
correntes e de investimento, maior sera o superaril primario obtido. Este resulta-
do & utilizado para que o governo pague o servigo (ou os juros) da divida pitblica.
Tal equagiio pode ser visualizada no Quadro 1.
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O resultado primario menos as despesas financeiras é igual ao resultado
nominal do orgamento do governo. Tal equagdo pode ser visualizada no Quadro 2.

DEFICIT
DESPESAS RIOMIHAL
SUPERAVIT — f
FINANCEIRAS

igual

PRIMARIO
I

Portanto, para que a divida publica nfio aumente continuamente, um
governo deve adotar uma das seguintes medidas, ou uma combinacio delas:
(i) aumentar a sua arrecadaco, (ii) reduzir seus gastos correntes e de investimen-
to ou (iii) reduzir suas despesas financeiras.
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Durante alguns anos, o Governo brasileiro aumentou drasticamente a sua
arrecadacdo por meio do aumento da carga tributaria. Alguns estudos tém mos-
trado que a carga tributaria brasileira aumentou muito nos tiltimos anos — em
1994, era de 29%, em 2005, foi para 37% do PIB (SALVADOR, 2007). Por
outro lado, os gastos nio-financeiros ja estdo demasiadamente contidos. Basta
observar, por exemplo, que os gastos nas rubricas assisténcia social, satde, edu-
cagdo, seguranca publica e organizagdo agréria, que sdo consensualmente insufi-
cientes, representam uma proporgdo muito baixa e quase constante em relagdo as
despesas de juros do Governo (ver Tabelas 1 e 2). Os gastos na rubrica assistén-
cia social representaram em média, nos tltimos trés anos, 8,9% dos gastos do
Governo com as despesas de juros; os gastos com satide representaram em mé-
dia, no mesmo periodo, 22.5% das despesas com juros; e os gastos na rubrica
educacdo, 10,5%. Resta, entdo, observar a possibilidade de redugdo das despe-
sas financeiras.

17V AW B Evolucdo dos gastos do Governo Federal

Brasil - 2003-2005
Em bilhoes de RS correntes

Rubrica 2003 2004 2005

Assisténcia Social 8.4 13.9 15.8
Saude 27,2 329 36,5
Educacao 14,2 14,5 16,2
Seguranca Publica 2.4 2.8 3.0
Organizacao Agriria 14 2,6 3.6
Despesas com Juros 145,2 128.3 157.2

Fonte: SIAFI - STN/CCONT/GEINC.

7. WA Gastos do governo como proporcao das suas despesas com juros
da divida publica
Brasil - 2003-2005

Em porcentagem

Rubrica 2003 2004 2005
Assisléncia Social 5.8 10,8 101
Saude 18,7 25,7 23,2
Educacao ' 9.8 1.3 10,3
Seguranca Publica 1.7 2.2 L 1.9
Organizacao Agraria 1,0 2.0 2.3

Fonte: Elaboragao propria.
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B A politica monetaria, a administracao fiscal e os gastos sociais no Brasil

A relagio divida/PIB subiu de 42,6% para 55,5% entre 1998 e 2002.
Esta foi a heranga fiscal deixada pelo governo F. H. Cardoso ao seu sucessor. O
perfil da divida mobili4ria federal (interna) mudou para pior no mesmo periodo:
a participagio dos papéis indexados a taxa Selic triplicou, se comparada ao
momento imediatamente anterior A crise cambial de 1998, atingindo 60,3 % da
divida mobiliaria. Na Area monetaria, a institui¢iio do regime de metas de inflagéo,
e na area cambial, a liberalizagfio financeira associada a adoc@o do regime de
flutuagiio, em 1999, consolidaram uma inequivoca hierarquia de politicas, no
topo da qual se situa a politica monetaria, a qual se subordinam as diretrizes da
administragdo fiscal. O Banco Central do Brasil, ao fixar uma taxa de juros,
estabelece um determinado montante de despesas para o Governo sem estabelecer
a fonte de receitas capaz de pagar a despesa imposta. Ao Governo resta adequar
seus gastos (em educagio, saitde elc.) as receitas previstas e ds despesas impostas
pelo Banco Central.

Logo no inicio de 2003, a equipe econdmica do governo Lula da Silva
aumentou a meta de superavit primério para 4,25%, patamar no qual ainda se
encontra atualmente. A DRU (Desvinculagdo de Receitas da Unifio) permite que
o Governo destine 20% das receitas constitucionalmente vinculadas a drea social
para compor esse stperavil. No ano de 2003, o superavit priméario alcangou 4,32%
do PIB. No ano seguinte, o superdeil primario efetivo alcangou 4,59% do PIB e,
em 2005, elevou-se para 4,84% do produto.

Inicialmente, o governo Lula da Silva esforgou-se perante o FMI para intro-
duzir o chamado “superavil primério contraciclico”, que permitiria diminuir a meta
em termos do produto, quando este ltimo entrasse em expansio. Entretanto, o
préprio Governo substituiu essa proposta. No inicio de 2005, a diretriz
“contraciclica” foi trocada pela intengdo de langar um programa de ajuste fiscal,
consagrando em dispositivos legais o compromisso com uma administracio fis-
cal, mais restritiva no que se refere aos gastos, que se projetaria até 2010. Entre-
tanto, essa tentativa foi derrotada no interior do préprio Governo; segundo noti-
ciou a imprensa, em razio da for¢a da Ministra da Casa Civil Dilma Roussef.
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Para ampliar o horizonte da administragiio fiscal, que esta focada com alta
prioridade na relagdo divida/PIB e na geragiio de superarits primérios, é funda-
mental considerar o deficit nominal (e ndo o superavit primario, prioritariamente)
isto é, analisar a composigdo dos gastos fiscais. Isso permitiria retomar um aspecto
central do atual regime macroeconémico brasileiro — a subordinagio da adminis-
tragdo fiscal a politica monetaria, que se expressa no peso relativo da carga de
juros no conjunto das despesas piiblicas. Esse indicador representou, em média,
6.7% do PIB no periodo de 1996 a 2002, mas aumentou para uma média de
8,0% no triénio 2003-2005. Em 2003, o Governo Federal pagou de juros 14.5,2
bilhdes de reais, quando a taxa de juros média do ano foi de 23,8%. Em 2004,
pagou 128.3 bilhdes, quando a taxa de juros média do ano foi de 16,4%. Em
2005, pagou 157,2 bilhaes, quando a taxa de juros média do ano foi de 19,1%.

Qualquer alternativa monetaria/fiscal que vise o pleno emprego e a ampli-
acgdo dos gastos sociais deve, portanto, necessariamente, iniciar a reversiio do
quadro atual com o objetivo de ter uma taxa de juros moderada. O quanto
demoraria a queda da taxa de juros dependeria da habilidade dos gestores de
politica econdmica e de outras medidas complementares que poderiam ser
adotadas. Entre essas medidas, destacam-se: (i} a negociagio, com a sociedade
(e, particularmente, com o sistema financeiro, detentor de grande parte da divida
publica), de uma redugfo da taxa de juros; (i) a adogiio, em cardter emergencial,
se for o caso, de instrumentos de regulagdo do movimento de capitais para
impedir que a redugio socialmente pactuada da taxa de juros seja “vetada™ por
especuladores financistas, que poderiam promover uma fuga de capitais visando
a eclosdio de uma crise cambial (ver Box 1) e (iii) a elabora¢@o ¢ implementagao
de uma série de medidas de controle da inflagdo, tal como, por exemplo, a
desindexagio do reajuste das tarifas piiblicas (ver Box 2).

:{e)@ll Controles de capitais e reducao da taxa de juros

Controles de capitais sao instrumentos que impedem ou dificultam o movimento
de dinheiro pelas fronteiras de um pais. No Brasil, para que o dinheiro (capilal) possa ser
enviado ao exterior, & necessario que reais sejam vendidos ¢ dolares sejam adquiridos. A
porta de entrada ¢ a mesma: dolares sao vendidos e reais sao adquiridos. Quando ha
entrada de capitais, os dolares tornam-se abundantes e seu preco cai: diz-se entao que
howe umavalorizacao cambial. Quando ha saida de capitais, os dolares tornam-se escassos
¢ seu preco sobe; diz-se entao que houve uma desvalorizacao cambial.
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Exislem diversos instrumentos de controle do movimento de capitais. Entre eles,
destacam-se: imposlos sobre as lransacdes (compra e venda de dolares) e medidas
administrativas que proibem determinadas operacaes linanceiras.

Os controles de capilais talvez sejam necessarios se 0 Governo brasileiro resolver
reduzir a laxa de juros para padrdes moderados. Pode ocorer uma siluacao em que os
capitais “velem” a decisao pacluada de politica monetaria de reducio da laxa de juros,
provocando uma fuga avassaladora e causando, dessa forma, uma desvalorizacao abrupta
e acentuada da taxa de cambio. Os financistas podem nao aceitar uma taxa de juros mais
baixa para remunerar os seus capilais.

Seisto ocorrer, o Governo eslar diante de um dilema: recuar diante da crise cambial,
por causa de todas as suas conseqiéncias, elevando novamente a taxa de juros, ou resolver

manler a taxa de juros em patamares moderados, utilizando instrumentos de bloqueio de
uma crise, gue sao os controles de capitais. Enfim, ou o Governo assume que a determinacao
da taxa de juros € uma prerrogativa sua ou sucumbe e aceila que o patamar minimo de
juros seja delerminado pelos financistas.

Portanto, os controles de capitais sdo apenas Instrumentos que permilem a
retomada da autonomia deciséria pablica. Eles por si s6 ndo podem promover o crescimento
economico, a deracdo emprego ou a ampliacdo de programas sociais. Os controles
permitem a implementacao de politicas monelarias de laxas de juros moderadas, que
podem, eslas sim, gerar emprego e ampliar o espaco para os gaslos sociais. Contudo,
cabe mencionar que a adog¢ao de controles somente & necessaria se os financistas niao
aceitarem uma taxa de juros moderada. Caso aceitem que o Governo tenha autonomia
para determinar a taxa de juros, os movimentos dos seus capitais seriam irrisorios e nao
precisariam ser contidos, ja que ndo causariam uma desvalorizacao cambial ndo desejada.
Deve-se reconhecer, por ultimo, que a adogdo de controles de capitais € uma questao
conlroversa (CARVALHO; SICSU, 2004).

{0 @4 O controle da inflacdo e a reducao da taxa de juros

Ainflacao pode ser controlada por meio da elevacao da taxa de juros. O mecanismo
¢ simples: a taxa de juros elevada inibe os gastos privados, contém a demanda de bens e
dificulta que um eventual aumento de custos seja repassado aos pre¢os. Com a demanda
reprimida, ¢ muilo mais dificil haver aumentos de precos. A taxa de juros é eficaz para
controlar ainflacao. O questionamento a utilizacdo desse instrumento ndo é a sua eficacia,
mas ao efeito colaleral que causa: necessariamente reduz o ritmo de geracao de renda e
emprego. Como exislem outros instrumenlos capazes de manter a inflacao sob controle
sem causar os efeitos colaterais negalivos sobre a geracao de renda e empregdo, entio a
escolha ¢ isenlar {ou reduzir a rcsponsahrlldade] a taxa de juros para realizar esta tarefa.
[sses instrumentos antiinflaciondrios nao-moneldrios sao indmeros e especificos. A laxa
de juros € um remédio de uso'geral, utilizado independentemente da causa da inflacdo.
Mas existem instrumentos especificos para cada causa, como, por exemplo, a elaboracao
de politicas de reajuste dos pregos chamados de administrados, que sio, por exemplo, as
tarifas de energia clétrica, telefonia, dgua/esgoto, pedagio elc. Esses precos subiram nos
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ultimos anos no Brasil em velocidade sempre muito superior aos chamados precos fivres,
que sao aqueles que eslao nas prateleiras dos supermercados, nas lojas de departamento
elc. As empresas distribuidoras de energia elétrica poderiam ter uma regra de reajuste
que, por exemplo, levasse em conla seus cuslos, ganhos de produlividade e planos de
investimento. Alualmente, a principal clausula de reajusle desses servicos e baseada na
variacao do IGP (Indice Geral de Precos), que, por sua vez, sofre uma influéncia bastante
significativa do preco do dolar. £ obvio que a variacao do IGP, quando utilizada, nao reflete
o que de fato ocorre no setor e prejudica o consumidor, contribuindo para elevar a laxa de
inflacao. Uma politica alternativa de controle dainflagao exige estudo detalhado, criatividade
e acompanhamento meticuloso. Sua Implementacao isenta (ou reduz a responsabilidade
de) a taxa de juros de realizar a larefa de controle da inflagao, permitindo, portanto, que
ela seja mantida em um palamar bastante moderado.

Com uma taxa de juros mais baixa, seria possivel sinalizar ao mercado
financeiro claramente que os compromissos da divida piblica poderiam ser pa-
gos, dado que os deficils nominais basicamente desapareceriam e, tio importante
quanto isso, haveria recursos no orcamento para a prética de uma politica fiscal
de gastos de investimento e de universalizagdo progressiva dos gastos sociais
que visaria a melhoria do bem-estar e a busca do pleno' emprego.

Conclusao

As relagdes existentes entre as politicas macroecondmicas e as politicas

sociais sio evidentes. Quaisquer agdes macroecondmicas podem impor custos
fiscais, embora sejam advindas de politicas cambiais ou monetérias. Como as
politicas sociais sdo politicas de gastos, o que se tem como resultado ¢ que os
gastos publicos decorrentes da politica econémica se contrapdem aos gastos
piblicos das politicas sociais, dado que existe uma restricio orcamentaria.
Portanto, pode-se concluir que existem politicas macroecondmicas que séo
incompativeis com as politicas sociais, principalmente aquelas que exigem um
volume elevado de recursos. Cabe mencionar que, obviamente, as politicas sociais
universalizantes sfio mais “caras” que as politicas focalizadas. Por isso, elas
podé'iﬁ ser incompativeis com os modelos de politica econdmica que impdem
elevados custos orgamentarios. -

No Brasﬂ nos Gltimos anos, grande parte do orgamento tem sido utilizada
para “pagar” os custos impostos pelo modelo de politica econmica; basicamente,
tais custos tém sido impostos pela politica monetaria. Nessas circunstdncias, €
6bvio qque os resultados alcangados pelas politicas sociais podem ser considerados
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limitados, dado que o nivel de gastos sociais possivel de ser atingido é muito
maior, ja que a carga tributaria no Brasil é bastante elevada. Ndo ha, nesta
conclusiio, nenhum juizo de valor acerca do modelo de politica de econdmica
adotado, mas somente uma analise simples e aritmética dos valores atribuidos as
rubricas orcamentarias.
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OPCOES DE REFORMA E FINANCIAMENTO
DAS POLITICAS SOCIAIS E DE EMPREGO

Milko Matijascic!

ara saber quais sdo os desafios em matéria de financiamento das
politicas sociais e de emprego ¢é preciso, antes de tudo, conhecer as
alternativas para que seu formulador possa optar pelas mais
adequadas num contexto preciso. As possibilidades refletem dualidades referentes
a formas de tributacio, regimes financeiros e tipos de planos que sio aplicaveis
ao setor publico e a iniciativa privada. _
Uma das questdes centrais referentes ao financiamento do gasto social e
com politicas de emprego diz respeito as fontes de recursos, ou seja:
- contributivas, como a previdéncia, pois incidem sobre os saldrios; em
razdo da sua natureza, t&m por contrapartida um beneficio proporcional
ao que foi pago; e
- redistributivas, como a assisténcia social ou a satde, baseadas em
impostos arrecadados ¢ transferidos pelo Estado, sem correlacio entre
os valores pagos e os servicos recebidos.
As taxas?, ocasionalmente, sdo utilizadas para financiar as acées sociais,
mas, sua participagiio sobre o total tende a ser reduzida.

1. Coordenador do Curso de Economia do Centro Salesiano (UNISAL). em Campinas,

[

Alzuns paises europeus. como a Alemanha. cobiram pelo atendimento médico ijicial nos sistemas de saide e,

P - -~
vidos |n'|l: Estado. Essa taxa

tada a1 doenga. todos os demais procedimentos serfio sratuitos on ress:

- que pode ser devalvida ou nio para o cidadio, evita que o sistema de safide seja acionado mais de uma

VeE O Curlo |JIIIZ(F frara tratin lll" LENT =i |'||'l’1]l|t‘l||ll,

203



Economia e protecdo social: textos para estudo dirigido

Por outro lado, sdo dois os regimes {inanceiros hasicos:

- reparticiio, como o das aposentadorias ¢ pensdes do sistema piiblico
no Brasil. Em sua forma mais pura, prevé a transferéncia de recursos
dos contribuintes para os beneficidrios sem a criagiio de reservas: e

- capitalizagiio, como o PIS/PASEP, prevé a constituigdo de um fundo
de reservas. Esse fundo, coletivo, deve ter recursos para pagar todos
os compromissos assumidos com os segurados. O regime de contas
individuais, como o do FGTS e dos fundos de pensio privados, ¢ uma
modalidade em que os fundos sio apropriados nas contas de cada
contribuinte e o valor do beneficio guarda estrita propor¢do com o
valor dos depositos.
Além dos regimes financeiros de reparti¢iio e capitalizago, existe uma
grande variedade de modalidades com extensa taxonomia, que conjuga um nivel
de reservas parcial e suficiente para um determinado periodo, como o de um ou
varios anos, com a redistribui¢@io de recursos entre geragdes.
Por fim, os planos de beneficios sdo importantes, sendo dois os essenciais:
- os beneficios definidos, como os do INSS, que estabelecem o valor
exato de um beneficio conforme o total de contribuigdes efetuado; e

- acontribuicdo definida, como o FGTS, que define exatamente os valores
das transferéncias de recursos e ¢ o valor do beneficio que representa
a incognila.

Existem, ainda, os planos de contribui¢io mista, que prevéem garantias
até um determinado patamar, e se o desempenho dos fundos capitalizados superar
esse total, o valor pode superar o minimo contratualmente estabelecido.

Dependendo do momento histérico e dos inevitiveis modismos do debate
ptiblico, algumas categorias passam a merecer o stalus de redengio nacional, e
um sem-nitmero de propostas de reforma & formulado prometendo equacionar a
questao social. O problema, conforme apontaram Thompson (1998) e Stiglitz e
Orszag (1999), é que nenhuma das opc¢des técnicas possui, por si, a capacidade
de suplantar os constrangimentos econdmicos e sociais que sio inerentes a um
pais.

As solucdes técnicas, em quaisquer circunstancias, serdo adequadas
se forem adotadas num contexto que privilegie, a0 mesmo tempo, o dinamismo
da economia e enfrente a heterogeneidade social, ou seja, a sobreposicio de
um extenso contingente de pobreza associado as persistentes desigualdades
salariais, de renda e relativas ao patriménio. Essas duas condigdes simultdneas
nunca ocorreram no Brasil, ¢ esse ¢ o verdadeiro desafio que precisa ser
superado.
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Assim, este texto analisard como as questdes histéricas se refletiram no
quadro atual. A seguir, apontaré os problemas exégenos a érbita do arcabouco
juridico-institucional do financiamento das politicas sociais, ou seja, como a
atividade econdmica e seus impactos sobre o mundo do trabalho causam
constrangimentos ao financiamento das politicas sociais e de geragio de emprego.
Por fim, sera analisard como os problemas endégenos a estrutura de financiamento
também impedem a retomada do desenvolvimento em patamares estaveis. Ao
final sera apresentada uma sintese conclusiva.

n Herancas da modernizacao conservadora e da Constituicio cidada

As configuragdes de financiamento na protecio social dependem
estreitamente das opgdes feitas no passado. Eo que a economia politica vem
chamando de path dependence. A construgido do sistema de financiamento e o
impacto constitucional serdo tratados a seguir para explicar o cenario existente
hoje no Brasil.

A participagdo preponderante da folha salarial no financiamento da
previdéncia, das politicas envolvidas com o desemprego e com a seguridade no
Brasil possui raizes histéricas. A opgao das politicas de governo sempre foi a de
isolar o custeio das politicas sociais das econdmicas, ao contrério do que ocorreu
com as economias sociais de mercado. Para as politicas de emprego, o ideério
era um pouco diferente: ao estabelecer o equilibrio e a credibilidade da condugio
das varidveis macroecondmicas, estariam recolocadas as condiges para a melhoria
do estado de confianga e para a realizagio de investimentos que, inevitavelmente,
fariam o emprego aumentar.

Os pactos conservadores, segundo a expressdo de Maria da Conceigio
Tavares retomada por Fagnani (2005), que engendraram esse tipo de configuragio
de financiamento sempre reservaram o dinheiro dos impostos as prioridades
relativas ao mundo dos negocios. A superagiio da precariedade das condigdes
de vida da populagfio por intermédio da melhoria dos servicos sociais ou das
transferéncias de renda nio era vista como um determinante para promover o
desenvolvimento e incrementar a competitividade pela produtividade. Mesmo a
capacidade de geracdo de emprego pela via dos servigos sociais nunca foi
considerada na formulagéo de planos de governo.

Outro principio fundamental era a auto-sustentagio. As politicas ligadas
ao mundo do trabalho deveriam ser financiadas por recursos do préprio mundo
do trabalho. e os valores das prestacdes relativas aos heneficios deveriam
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manter uma estreita proporcionalidade com o tempo de servigo. Essa situagiio
se aplicou:

- a0 INPS, passando a congregar as antigas categorias socioprofissionais
atendidas pelos IAP, uniformizando as regras de contribuigdes e
beneficios, incluindo a cobertura por acidentes de trabalho e com um
regime financeiro de repartigdo; e

- 4 protegio ao emprego, substituindo a antiga estabilidade no posto por
uma CLT modificada, que pressupunha a criagio do FGTS baseado
no regime financeiro de capitalizagio, que remuneraria o trabalhador
em caso de demissiio imotivada e cujo valor seria estritamente
proporcional ao tempo de servigo.

Essa situaciio acabou impactando as ploliticas habitacionais atreladas aos
recursos do FGTS e da caderneta de poupanga. Como a politica deveria funcionar
segundo a sistematica bancaria, eram clientes preferenciais os trabalhadores
com maiores rendimentos e mais estabilidade no emprego.

Ao conjugar essa situagfio com a reiterada exclusdo de importantes segmentos
da forca de trabalho, como o trabalhador por conta prépria, doméstico e rural, néo
é dificil perceber que uma parcela ponderavel da PEA teria dificuldades de acesso
ao crédito ou a outros recursos para adquirir a casa propria.

A opgdo por partilhar dos resultados da organizagio via PIS/PASEP ficou
com uma solucfo incerta por vérios anos até que, em meados dos anos 1970, os
recursos passaram a ser destinados a0 BNDES e distribuidos entre trabalhadores
de baixa renda que tivessem relag@es de trabalho formais. Ou seja, os contratos
beneficiavam, novamente, apenas os trabalhadores com contratos e direitos sociais
reconhecidos.

Todo o quadro resultou na opgdo pela modernizagio conservadora, que
isolou as necessidades da politica social dos imperativos de uma politica econémica
que optou pela garantia de renda, propriedade e privilégios dos mais abastados.
Isso elevou a heterogeneidade social, pois, numa sociedade muito desigual, apenas
o imposto redistribui renda e pode diminuir a sua concentragio, por meio de
transferéncias diretas ou da promogdo de servigos sociais que possam criar
igualdade de acesso as oportunidades.

A Constituigiio de 1988 representou, para as politicas sociais, um processo
de universalizagiio que vinha amadurecendo desde os anos 1930 e cuja inflexdo
se deu nos anos 1970, com a incorporagiio dos trabalhadores domésticos,
autdnomos e rurais.

Sob o prisma do financiamento, o problema é ambiguo. Por um lado, a
criacdo de fontes de custeio baseadas no faturamento (existentes desde 1982,
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com o FINSOCIAL) ou sobre a renda, com a CSLL, ou, posteriormente, com
as transacdes financeiras via CPMF foi uma novidade. A maior inovacio se
deu com a criagdo de um orgamento OSS que dispunha de miiltiplas fontes e
ndo de um foco exclusivo ou hegemdnico sobre os saldrios. Os recursos do
OSS ndo deveriam ser utilizados para outros fins que nio o financiamento da
seguridade.

Por outro lado, a idéia de criar um sistema de financiamento isolado do
Orgamento Fiscal, mais atrelado as politicas econdmicas, acaba por consolidar a
sistemética de isolar as politicas sociais daquelas que deveriam pautar a economia.
Considerando a simbiose necessaria entre as politicas econémicas e sociais para
que o processo garanta o desenvolvimento, as ac¢des das politicas de governo
ainda mostram a necessidade de evolugio institucional e, sobretudo, de
mentalidades. Somente assim serd possivel superar os dilemas impostos pela
heterogeneidade social, que é a marca duradoura do Brasil.

Economia e sociedade: o eterno retorno

Quando William Beveridge tratou do conceito de seguridade social, sua
atengdio se voltou para a necessidade de estimular o pleno emprego. A organizagio
de um padrio estivel de financiamento das a¢des sociais depende da atividade
econdmica, pois ela estimula o emprego e a ocupagio, combatendo o desemprego.

2.1 - Politica econ6mica reativa: promessas perdidas

Qualquer tipo de sistema de transferéncia de renda possui melhores
condi¢des num periodo de crescimento econdmico, independentemente do
tipo de regime financeiro ou do plano de beneficios. Isso se d4 porque, quando
hd crescimento, a arrecadagio de contribui¢ges sociais tende a se elevar,
enquanto a demanda por beneficios se mantém estavel ou menor. Ou seja, as
condigdes favordveis da economia podem estimular a atividade e, por
conseguinte, o mercado de trabalho. Para os fundos capitalizados, a
possibilidade de valorizagdio ou de solvéncia também melhora quando se da
uma expansiio na economia. Assim, grande parte dos problemas que o Brasil
vem enfrentando se deve a queda da atividade econdmica que se deu apés
1980 e que nio retornou aos patamares das décadas anteriores, sobretudo na
indastria. ue foi a maior fonte de empregos estaveis e mais hem remunerados

(Grafico 1). '
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-ﬂm Crescimento medio anual do PIB, por setor da economia

Brasil - 1951-2003
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Fonte: IBGE.

No Brasil, o problema maior, conforme aponta o Gréfico 2, se deve ao fato
de o PIB ter apresentado um crescimento menor no periodo que coincide com a
elevacdo da taxa média anual, ainda acentuada, da PEA. Isso dificultou a criagdo
de empregos e ndo propiciou as condi¢es mais favoraveis para distribuir a renda.

m Crescimento médio anual do PIB, PIB per capita e da PEA

Brasil - 1951-2003

Em%
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Fonte: IBGE.

A Tabela 1, apresentando dados referentes as contas nacionais do IBGE,
aponta os reflexos da perda de dinamismo, pois a parcela dos saldrios e da
remuneracio dos auténomos se reduziu em detrimento da maior participacio
dos impostos, apés as transferéncias para pessoas ¢ o excedente econdmico.
:mbora a questdo seja controversa, conforme foi apontado nos capitulos prece-
dentes. o fato é que as condi¢des para a incorporagiio de novos contribuintes
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e 0 aumento de uma arrecadagio outra® que niio via consumo niio foram propicias.
Os saldrios siio a base de incidéncia das contribuigdes sociais e, como houve
uma perda de participagiio na renda entre 1991 e 2003, isso contribuiu para
deteriorar as finangas da 4rea social.

- TABEIA 1 Distribuicao funcional anual do PIB

Brasil - 1991-2003

__Emporcentagem
PIB 1997 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003
Salarios 30 Ho 359 320 29,0 288 274 269 205 268 25,4 R 82 157
Conlrib, Sociais 97 89 9.2 81 87 97 95 96 109 ny 16 100 99
Auldnomos 70 6,3 6.3 57 59 57 57 55 51 53 50 46 45
Excedente 385 380 354 384 403 410 429 #0414 06 409 N9 430
Carga Tribuldria
liquida 129 122 132 158 156 148 Hb 1o 60 162 170 173 169

Fonte: IBGE. Contas Nacionais.

A perda de participagdo dos salrios na renda nacional brasileira desde
1991 nio teve por contrapartida a redugio da parcela destinada aos encargos
sociais, tomando-se os dados da Tabela 1. Assim, a contribuigfo para o INSS ou
para o FGTS incidente sobre os salirios pagos foi elevada em relagdo a sua
participagfio na renda, que caiu. Novos esfor¢os para elevar a arrecadagdo tendem
a apresentar resultados incertos.

Embora a queda da massa salarial tenha sido uma realidade em quase
todos os paises ocidentais, as diferengas do Brasil em relagio as sociedades
dotadas de protegio social mais evoluida permaneceram elevadas. A relacdo de
trabalho baseada hegemonicamente no assalariamento e a parcela do PIB
destinada a ele é uma condigdo imprescindivel para a viabilidade atuarial de
modelos baseados no seguro social, que por sua vez sio o esteio da protecdo
social. Se a parcela dos salérios for reduzida, os recursos tendem a ser escassos
para atender as demandas, especialmente num contexto de renda reduzida e
grande desigualdade no acesso a bens e riquezas tipico da heterogeneidade
social da América Latina (Grafico 3).

Em sintese, a evolucdo da economia nio foi favoravel a protegiio social,
considerando o descompasso entre a mudanga da estrutura populacional e a
evolugdo do PIB. Além disso, a estrutura de distribuicio da renda nio permite

3. Ver. a esse respeito, o artigo de Lena Lavinas nesta coletinea,
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que o financiamento das agGes sociais seja estavel se ndo houver recursos adicio-
nais aos que incidem sobre a folha salarial. Esses problemas sempre existiram
no Brasil, mas a reduciio do ritmo de crescimento da economia agravou o cena-
rio tradicional.

m salario e encargos sociais sobre o PIB, segundo paises selecionados
2003
Em %
e e e )
T e e — ]
Fradl 1 4 inl
R - e e e e
T e R
e e e

Prengal W a
Felmodnitls 52
Ispanha 65,5
1tanga by
Aemanha e
Sutia 748

Fonte: Cepal; Eurotast.

2.2 - Perfil de ocupacao da populacao e protecao social

Nas tltimas décadas, com o aumento da exposigiio externa das economias,
a internacionalizacdo dos processos de produgio e o aumento da parcela de
servigos na atividade econdmica foram reduzidos & importancia do assalariamento.
Esse conjunto de fendmenos, associado & instabilidade do crescimento doPIBe
ao envelhecimento populacional, acabou por deteriorar as condi¢des de
sustentaciio de um sistema de protegdo cujo eixo foi o seguro social, ou seja,
cujo eixo eram as contribui¢des dos trabalhadores e a solidariedade entre geragdes.

Ao comparar paises segundo a sua escala desenvolvimento socioecondmico,
a relacdio entre a estabilidade financeira da seguridade social e 0 perfil de ocupacéo
se traduz de forma nitida, conforme aponta o Gréfico 4.

Os paises com maior nitmero de assalariados e, por conseguinte, com o
menor contingente de trabalhadores domésticos ou auténomos sio os que
apresentam maior grau de cobertura e melhor qualidade das prestagdes,
mantendo, ao mesmo tempo, mais estabilidade financeira. Quando se analisa o
caso brasileiro, conforme aponta o Gréfico 5. é possivel perceber que a posigao
brasileira sempre foi precaria, em razio da nossa heterogeneidade social e das
altas taxas de informalidade.
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Em %
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O niimero de empregados contribuintes no Brasil sempre esteve em pata-
mares menores que o dos paises europeus, e a contrapartida disso foi um na-
mero maior de trabalhadores empregados sem carteira (CTPS) ou por conta
propria.

Assim, a reducio no contingente de empregados com carteira de trabalho
teve uma queda acentuada, explicando por que é baixo o niimero de contribuintes
para a previdéncia. Mas os dados do Grafico 5 também indicam que houve uma
deterioracio nas condicdes de ocupagio, pois o niimero de desempregados se
elevou com a abertura comercial brasileira de 1990, em razido da forma como
ela foi processada.

A estrutura de ocupaciio, bem como da populagdo, de suas condigdes
sanitérias ou do nivel de atividades e da distribuiciio da renda siio fatores limitantes
para a promogio de politicas de transferéncia de renda por intermédio da
seguridade. Isso é consensual na literatura internacional. Por toda a parte esse
tipo de limitagdo atua de modo a criar obstéculos para que o sistema de protegao
social tenha uma convivéncia menos litigiosa com os interesses dos setores ligados
4 producio de riqueza. Existe conflito entre os setores empresariais e as politicas
sociais por toda a parte, e a reforma estd na ordem do dia em todos os paises.
Mas as estruturas de produgio, populagiio e ocupagiio menos equilibradas
aumentam o potencial de conflito. Resta encontrar solugdes que possam ser
adaptadas ao Brasil.

Problemas com o financiamento e de distribuicao do gasto social

Embora os problemas relativos a economia e a sociedade sejam os
determinantes, em tltima instancia, do desempenho do sistema de proteg¢do
social, os problemas relativos ao financiamento, como gastos para compensar
problemas sociais, estrutura tributaria pouco progressiva e concentragiio de
recursos na folha salarial podem agravar o quadro e apresentar obstaculos a
retomada do crescimento. Essas marcas dos pactos conservadores brasileiros
serio detalhadas a seguir.

3.1 - Precariedade e reatividade: a sina do gasto num contexto residualista

A precariedade é o retrato da situaciio social do Brasil. O descuido com o
tratamento da populaciio e com suas necessidades fundamentais de educacio.
satide. moradia e transporte, para niio falar nos problemas relativos a nutricéo,

implicam pressoes por maiores gastos compensatorios.
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Ao considerar em conjunto a anlise das politicas setoriais ¢ possivel dizer
que a ampliagio da atuagfio no terreno das politicas e servigos sociais pode
trazer grandes desafios em termos de financiamento, considerando a demanda
reprimida e seu perfil num contexto marcado por persistentes e duradouras
caréncias.

Partindo desses estudos do governo, a pobreza, considerando as familias
com renda inferior a 50% do salério-minimo per capilta, se reduz bastante apés o
pagamento de aposentadorias e pensdes para as familias, conforme aponta o

Grafico 6.

Pobreza familiar antes e depois do pagamento de aposentadorias e
pensdes
Brasil - 1992-2003
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Fonte: IBGE. PNAD. Apud Paiva et al. (2005)

Esses efeitos positivos também se fazem sentir nas medidas de concentragio
de renda. Com base no Indice de Gini, é possivel observar a desigualdade de
renda para o Brasil. Em termos da populagio total, o indice se manteve estavel,
enquanto para a populagio de inativos ele caiu e isso gerou um grande impacto
no segmento rural. O Gréfico 7 permite aferir os efeitos da Constituigio de
1988, que foi regulamentada em 1991 para a previdéncia e em 1996 para a
assisténcia social.

Mas o posicionamento analitico sobre os efeitos sociais da seguridade
social ndo sdo faceis de analisar. As desigualdades entre os inativos ainda sio
elevadas demais para os inativos do universo urbano. Essa é outra conseqiiéncia
das tradigbes brasileiras, que privilegiaram o seguro social e pouco fizeram pelos
excluidos dos circuitos formais de emprego ¢ pela qualidade dos servicos sociais.
A corregdo dos problemas partindo do estégio atual ainda vai exigir muito esforco
financeiro.
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Concentracio de renda segundo o indice de Gini para o Pais e
inativos do INSS
Brasil - 1991-2000
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Fonte: IBGE. Censo Demografico. Apud Delgado (2005).
Por outro lado, o Brasil ¢ um pais em que a mortalidade e as condicdes
sanitdrias sio precarias. Isso se traduz em menor esperancga de vida sauddvel,
o que ocasiona muitas mortes precedidas de doengas graves, tratamentos

onerosos, perda da capacidade de trabalho e dispéndios elevados e prolongados.
A alarmante situagio das condigdes de vida é um problema da maior gravidade,

conforme sugere a Tabela 2, baseada em dados da OMS — Organizagdo Mundial
de Sande.

speranca de vida e mortalidade, por sexo, segundo paises

selecionados
2002
Perdas de esperanca E Mortalidade até os
Paises . devidasaudavel 0 - 65amos
: Homens _ Mulheres : Homens | Mulheres

Brasil 20 15 M 24
Colombia 17 17 29 20
Mexico 9 1 29 18
Portugal 12 13 23 1
lalia 9 11 18 10
LISA n 13 22 14

Suecia 4] 1 1 ]

Fonte: ONMS
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Além disso, o Brasil ¢ um pais em que é maior a probabilidade de morte
antes dos 65 anos de idade do que em paises desenvolvidos ou entre os vizinhos.
Os problemas de satude e os decorrentes de acidentes de trabalho elevam a
concessio de beneficios por morte prematura.

Os problemas demograficos e as condigdes de satde e mortalidade do
Brasil demonstram que as politicas sociais requerem uma agio integrada.
Somente assim serd possivel diminuir a transferéncia de renda para as familias
e reduzir o sofrimento humano, que, além de desnecessario, onera exagera-
damente as financas pablicas.

3.2 - Tributagao regressiva e insuficiéncia de efeitos dindmicos do consumo

Parte das dificuldades para superar a longa estagnagiio que atinge o
Pais esta sendo atribuida a desorganizagio tributéaria do Estado. Varios sdo os
fatores que tornam o cendrio econdmico e social dramatico. Um dos maiores
problemas é o desemprego, que, além de ser elevado, tende a ser de longa
duragdo para muitos. Num contexto marcado por rendimentos baixos, alta
informalidade para a maioria dos ocupados e escassa rede de prolegio, o
problema precisa ser encarado com urgéncia.

A proposta mais difundida pela midia e pelos representantes das elites
econdmicas do pais assegura que a tributagio incidente sobre a folha salarial
¢ clevada e, diante disso, é preciso reduzir os encargos para estimular a
contratagiio de novos assalariados. Como se analisou em Matijascic (2002),
a proposta preferida do empresariado de perfil ideolégico liberal no inicio
dos anos 1990 era a desoneragiio da parcela do empregador. Mas as
mudancas realizadas ao longo da década e as dificuldades financeiras do
Estado tornaram essa perspectiva invidvel. Os compromissos com a previ-
déncia e a situagio das finangas ptiblicas ndo vém permitindo encarar seria-
mente esse tipo de proposta.

Além das razges técnicas, é preciso observar ainda qual é o perfil da
tributagdio por fonte no Brasil, separando renda, produtos e servigos, proprie-
dade, salarios e outros. A folha salarial teve um recuo em relacio ao total. Os
impostos sobre a renda se elevaram. Os impostos sobre produtos e servicos
(valor agregado) ¢ os impostos “em cascata” sobre o faturamento e a
movimentagiio financeira se elevaram muito e abruptamente (Grafico 8).
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Distribuicao da CTB segundo o tipo de Fonte em anos selecionados

1980-2005
Em %
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Fonte: Receita Federal Apud Varsann el aI (1998) para dados até 1995 e cIasmhcacao

A carga tributaria comparada a de outros paises estd exposta no Gréfico 9 e
permite avaliar tipos diferentes de paises. A composigio da carga tributéria bruta
brasileira sobre a folha salarial é semelhante & de paises desenvolvidos e muitas
vezes ¢ mais reduzida, segundo apontam os dados transcritos no Gréfico 9'.

As diferencas concentram-se no quesito renda, onde a dimensio ¢ bem
menor do que em paises industrializados, mas é compensada por larga margem
pela tributacio sobre bens e servigos, que é imensa. Assim, o que opde as
politicas tributdrias da maioria dos paises da OCDE as do Brasil sdo justamente
as tributacdes sobre o faturamento e sobre a renda. No primeiro caso, a nossa é
muito superior a deles e, no segundo, a nossa é inferior. Assim, a produtividade
fiscal e a egiiidade precisam ser analisadas sob uma ética técnica e, ao mesmo
tempo, guardando relagiio com a justiga social.

No Brasil, um problema importante devido & precariedade ocupacional,
da intervenciio estatal e, sobretudo, do arcabougo juridico e institucional, resulta
em perdas de arrecadaciio porque os segurados devem aceitar ocupagdes em
que os direitos sociais siio desrespeitados. Esse cendrio eleva a sonegagdo, a
inadimpléncia ¢ a reniincia fiscal, reduz a disponibilidade de recursos para a
promogio de investimentos (Tabela 3).

1. E necessirio assinalar que os dados apresentados por Afonso e Meireles (2000) siio interessantes., mas imprecisos.
pois mesclam a metodologia que eles adotam papa aferiv a carga tributdria brasileira com a do FML que nio &

idéntica, Seria mais rigoroso apresentar os dados com hase na metodologia do FMI ou. ainda. recaleular a carg:
tributi

a desses pai

= com II.'I:"!.‘ 1 Jl|l'|l:|l|.l|‘|l\",_"'i.'l .'I[!l!l-'l[!-'l I]l'll'."- autores E]ill'il (1] I; 1."-‘1[, _\-'I?\' l'{!lll{ig‘ﬁl‘?’- alt

existen severos limites para comparar os dados hrasileiros aos internacionais. Ainda as

i, os dadoz apresentados
permiten que o leitor possa ter uma dimensdo, ainda que imprecisa. do Brasil no quadro internacional.
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Distribuicao da CTB segundo o tipo de Fonte: Brasil e paises
selecionados
2002-2005

Em %
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Fonte: FMI e Receita Federal. Apud Afonso e Meirelles (2006, p. 37).

Arrecadacao aferida do INSS e perdas estimadas

1997-2002

........................................................ [Em RS bilhoes correntes
Categoria 1997 1998 1999 2000 2001 2002
Sonegacao (subdeclaracao) - a 17,2 18,9 200 219 273 310
Renuncia fiscal - b 7.2 6.9 8,9 9,1 9,3 10,6
Inadimpléncia de contribuintes - ¢ 21 2.8 2.5 2,2 53 4,2
Arrecadacao alerida - d 44,2 46,5 49,1 55,7 62,5 71,0
Arrecadacao potencial e=a+b+c+d 70.7 751 80,5 88,9 104,4 116,8

limadas f=e-d 26,5 28,6 3.4 33.2 41,9 45,8

Fonte: INS5 - Divisdo de Arrecadacao.

Considerando, ainda, a Tabela 3, & possivel observar que as perdas sio
grandes segundo os indicadores do Governo Federal. Parte delas se deve a
reniincias fiscais para entidades filantrépicas ou exportadores e possui carater
legal, embora esse tipo de procedimento seja controverso, pois uma contribuicio
niio deve ter viés distributivo e niio é adequada para dar incentivos tributarios.
As perdas por inadimpléncia também sao de dificil recuperacio.
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Em sintese, considerando as dificuldades do mercado de trabalho, associ-
adas ao baixo valor das remuneragdes pagas decorrentes do perfil salarial e da
informalidade prevalecente, foi criado um sistema de financiamento miltiplo e
dotado de orgamento préprio para lidar com as caraclerislicas peculiares do
Brasil. Esse sistema permite acomodar as tensdes. Mas, ainda que seja bem-
sucedido em termos de organizagdo financeira, isso ndo elimina a necessidade
de um cuidadoso monitoramento dos gastos.

3.3 - Dificuldades da estrutura de financiamento

O problema central da carga tributaria brasileira reside no fato de haver
uma forte concentragiio de arrecadagio baseada em impostos indiretos e nos saldrios.
Além disso, essa tributagdo é de baixa progressividade, ou seja, grava de modo
mais acentuado os estratos mais humildes da populagéo e niio o mais abastado.

Os estudos confidveis a respeito do tema siio escassos. Mas, mesmo
considerando dados ja antigos, tomando por base 1996, é possivel perceber que
a estrutura baseada em tributos indiretos é mais onerosa para os mais humildes,
pois uma parcela maior de sua renda é destinada ao consumo, considerando as
necessidades de sobrevivéncia. (Tabela 4).

Tributos indiretos e sobre a renda, segundofaixa de renda familiar
Brasil - 1996

o, L POTCENIAgEM
Carga total sobre a

Impostos sobre a renda com

Renda {(em

saldrios e Transmissao INSS patronal rendéllNcgsranfl?Ersgisséo
minimos) :

s sl LIRS ... ... ..
a3 12,8 7.8 19,1 28,0 20,6 3.9 40,8
Jas 124 7.8 191 28,0 20.2 315 40,4
5a6 12,2 9.0 20,2 28,9 21,2 323 411
bas 12,0 11,0 219 30,5 23,0 34,0 42,5
8alo nz2 1.1 22,0 30,6 223 33,2 41.7
10als 10,7 17 22,6 310 224 333 a7
15a20 9.9 12,6 233 3.7 225 332 41,6
20a30 9.1 15,9 26,2 343 25,0 353 43.4

Mais de 30 6.9 20,5 30,2 379 274 37.2 44,8

Fonte: POF (1996).
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Ao incluir a renda, a tributagdo revela-se mais progressiva, gravando os
mais abastados de forma mais intensa. Isso se revela, também, ao se somar a
carga de impostos indiretos com a que incide sobre a renda. Mas ¢ essencial
notar que essa progressividade, segundo os dados tabulados pela Receita Federal,
¢ baixa num contexto marcado por enormes desigualdades.

Uma hipétese é que exista o repasse, por parte dos empregadores, de
50% e até mesmo de 100% dos encargos da previdéncia para o consumidor
final sob a forma de acréscimo de prego. Cabe notar, nesse caso, que, quanto
maior for o repasse de pregos para o consumidor, menos progressiva serd a
carga tributaria. Nessa situagdo, se os dados para 1996, no inicio do rapido
aumento da carga tributéria, ja sdo representativos, o que dizer da atualidade,
com a proporgdo sobre o PIB se elevando rapidamente por meio da tributagio
indireta?

Sob o prisma do financiamento da seguridade, ¢ possivel observar que o
gasto social pode contar com fontes de recursos que se diversificaram desde
1980. Se, naquele momento, a folha salarial era preponderante, essa posigio
perdeu forga, sobretudo apés a Constituigio de 1988 e o Plano Real, em 1995.
Em contrapartida, os tributos indiretos ou “em cascata”, como a COFINS
(existente desde 1982), o PIS (datado dos anos 1960) e a CPMF (desde 1993),
foram ganhando importancia. A parcela incidente sobre a renda, seguindo a
tradigdo conservadora, permaneceu secundaria (Grafico 10).

Ironicamente, se, por um lado, o 0SS perde autonomia ¢is-q-vis o Orga-
mento Fiscal, por outro lado, de forma surpreendente, a justificativa para o au-

Financiamento da seguridade, segundo fonte de recurso

Brasil - 1980-2005
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Fonte: Receita Federal. Apud. Varsano el al, (1998).
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mento da tributacfio é atribuida ao social. Sio os impostos inscritos no 0S5* que
vém garantindo a elevagiio da carga tributdria para gerar os superavils fiscais que
dio sustentabilidade s financas pablicas. Esse papel é fundamental para garan-
tir a prioridade a estabilidade monetaria, lastreada por elevadas taxas de juros
reais.

As possibilidades a considerar

A maioria dos problemas enfrentados para financiar as politicas sociais
decorre da mentalidade conservadora que foi impressa na sua forma de
organizacio. A idéia de que os recursos para a érea social deviam se basear no
autofinanciamento e na capacidade de auto-sustentagdio excluiram parcelas
importantes da populagdo. Ja no momento em que elas foram finalmente cobertas,
nio foi considerado que esse contingente precisaria de recursos baseados em
impostos. A parcela da PEA que contribuia sempre foi estreita demais para
garantir a estabilidade necesséria ao financiamento da protegido contra doengas,
invalidez, velhice e desemprego, sem contar que, nos anos 1970, a salide integrava
a esfera da previdéncia.

Na América Latina em geral, a idéia de que o econdmico e o social sdo as
duas faces do processo de desenvolvimento nunca foi hegemdnica, e as
transformagdes das sociedades dotadas de welfure state ndo se refletiram no Bra-
sil e na regifio. A propria universalizagiio dos anos 1970 reforgava a segmentagio,
e a sua superagio com a Constitui¢do de 1988 é um dos fatores mais vilipendia-
dos pelos novos representantes do velho ideario. Apesar da aparéncia dindmica
que o Brasil apresenta, é o ideario conservador que reage ds pressoes de forma
mimética, pois nio se defronta com a realidade social, refugiando-se em argu-
mentos tedricos que funcionam em condigdes ideais, mas nao sobreviveram ao
confronto com a realidade.

A perda de dinamismo da cconomia brasileira tornou as condicoes de
financiamento ainda mais dificeis que nas décadas anteriores a 1980. Havia um
crescimento da demanda por beneficios e servigos sociais que nio tinha por
contrapartida um aumento da arrecadagiio proporcional em razio da estagnagio

5. 0 nome de contribuicio dado & COFINS, i CSLL. & CPMF ou ao PIS/PASEF 1em valor juridico apenas no

Brasil. de forma um tante idiossineratica. devido & definigio constitucional de 1988, mas ndo corresponde a

uma contribuicio social no semtido clissico du téenica de wibutagio atribuido per Dalon (1966). Os problemas

decorrentes da estrutura financeira e de suas implicacdes foram detidamente analisados por Lavinas no testo

]I]l‘t‘l'”ll‘ nesh nesman l.‘f'll"l.llll’il,
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da atividade econémica. Mesmo os fundos sociais, como o0 FGTS e o PIS/PASEP,
sofreram. Havia problemas de solvéncia dos prestamistas, como foi o caso do
FGTS, pois a crise econémica e o desemprego atingiram de forma dura os
mutuérios do SFH - Sistema Financeiro de Habitacdo. Houve dificuldades
também para viabilizar investimentos produtivos, e que respeitassem as regras
de boa governanca, para os recursos do PIS/PASEP geridos pelo BNDES,
considerando as estreitas possibilidades de lucro dos investimentos num contexto
de estagnagio e de juros elevados para remunerar a divida publica, conforme
apontou Fagnani (2005).

A promessa dos fundos de pensdo privados, de elevar a poupanca com o
aumento da disponibilidade nos mercados de capitais das reservas matematicas,
também foi iluséria. O tema foi detidamente analisado por Matijascic e Kay
(20006) e o IEG - Independent Evaluation Group (2006), composto por técnicos
e consultores externos do Banco Mundial para avaliar os empréstimos destinados
a apoiar as reformas previdenciarias. Esses recursos nfio aumentaram a formacio
de capital e niio estimularam o crescimento econdmico, tendo se concentrado
numa atuagdo de curto prazo e atrelado na compra de titulos piblicos ou do
sistema banciério, que, por sua vez, possuem forte lastro em titulos da divida
publica. A mera disponibilidade de funding. portanto, nio significa que ele seja
transformado em investimentos que aumentem a atividade econdmica.

Outro problema exégeno a esfera institucional do financiamento das
politicas de emprego e protecdo social que afeta duramente o segmento diz
respeito a precariedade da ocupagio existente no Brasil. O grande niimero de
trabalhadores domésticos e por conta prépria, associado a patamares de
remuneracio proximos aos da subsisténcia de extensas parcelas da populagio,
ndo estimula a integragio da PEA a condig@o de contribuinte de programas
previdenciarios para fins de aposentadoria ou de seguro-desemprego. Conforme
aponta a OIT (2002), esse contingente é coberto de forma precaria, e o seguro
social classico sempre focalizou sua atuagiio nos assalariados e nas relacoes
duradouras de trabalho. A chamada globalizagdo apenas acentuou um cendrio
tipico do Brasil e que sempre existiu. Decorre dai ser dificil, sendo virtualmente
impossivel, fixar como meta a cobertura de todas as necessidades sociais com
base nas contribuigdes sociais.

O tradicional divorcio, para nio falar em descaso com a sociedade e seus
segmentos mais carentes, também é um fator de desequilibrio, mas este decorre
cda maneira como siio conduzidas as politicas sociais. No Brasil, os gastos precisam
compensar a falta de cuidado com a questdo social. Problemas relativos a baixa
qualidade da educacio e da satide, além de reduzir a produtividade e a potencial
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competitividade em produtos de maior valor agregado, decorrentes da perda da
capacidade de trabalho. Assim, as opgdes do passado hoje cobram a sua fatura
com a existéncia de custos que decorrem da falta de acesso aos servigos sociais
de qualidade. Decorre dai a necessidade de se ressarcir os problemas decorrentes,
como doencgas cronicas, invalidez permanente ou morte prematura, com a
concessio de beneficios de longa dura¢iio, onerosos e que diminuem a capacidade
potencial do pais para produzir riqueza.

A estrutura de financiamento ainda é conservadora, ou seja, uma parcela
ponderavel dos recursos continua atrelada a folha salarial, embora sejam necessarios
elevados niveis de subsidios, conforme apontaram Matijascic e Kay (2006). A
insisténcia nesse tipo de equivoco impediu, quando houve uma reverséo econdmica
em meados dos anos 1970, que o mercado interno brasileiro, de grandes
potencialidades, pudesse se converter em fonte de dinamismo e crescimento. Isso
gera um ciclo vicioso que impede o pleno desenvolvimento do seguro social e sua
vinculagdo as politicas de transferéncia de renda com base na cidadania.

Por fim, a estrutura de financiamento regressiva ¢ um elemento inseparavel
do financiamento das politicas sociais que dificulta muito a reorganizagiio do
pais com o objetivo de criar novas condigdes para a promogio do desenvolvimento
econdmico e social. A estrutura concentra-se cada vez mais em impostos indiretos,
niio transfere renda e ratifica a sua concentragiio. Isso adia o ingresso das massas
no mercado de consumo e nio libera o potencial implicito existente no efeito
multiplicador da renda. Mantido o quadro atual, a estagnagfo ¢ inevitavel para
o Brasil.

Pouca coisa poderi ser encaminhada se a economia e a sociedade ndo
forem organizadas de forma a estimular a produtividade e a competitividade,
garantindo aumento de bem-estar e reducio das designaldades. Nada disso
ocorrerd sem a melhoria do padrido de atendimento dos servigos sociais e a
busca de incorporac¢io dos segmentos menos favorecidos. Isso requer que as
decisdes técnicas relativas a direitos sociais, gasto e estrutura tributaria se alinhem
com esses imperalivos.

Nio é sensato imaginar que seja facil elevar a cobertura da PEA. I pouco
provavel que trabalhadores com haixos rendimentos ou relagoes de trabalho
instaveis possam se tornar contribuintes regulares de programas sociais ou de
combate ao desemprego. quando sua renda estd proxima a de sobrevivéncia.
Para os trabalhadores auténomos esse dinheiro ainda disputa espago com o
capital de giro. Nada disso. alids, mudou nos altimos 40 anos.

[ por isso que o Banco Mundial e governos como o do Chile estio propondo

uma renda de cidadania. como o pilar zero de protegiio social. que redistribua
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renda e seja financiado ou, a0 menos, subsidiado de forma parcial por impostos.
A ele deve se agregar outro pilar, para quem possui rendimentos superiores ao
patamar de subsisténcia, baseado nos estritos preceitos do seguro social. Nesse
pilar cada um recebe de acordo com o que contribuiu, e a filiagio deve ser
compulsoria, pois a manutengdo do stalus social é uma meta precipua das politi-
cas sociais. Esse pilar, por sua vez, pode ser complementado por outro, de ade-
sdo voluntaria em contas individuais para quem possui rendimentos elevados.

Obviamente, muitos problemas terio de ser resolvidos, como o valor a ser
pago em termos de renda de cidadania e as condi¢des de vida que o pilar zero
deve propiciar. I preciso considerar se um beneficiario deve arcar com custos
de aluguel ou se quem tiver problemas de moradia deve ser atendido por
programas de habitagdo e integracdio familiar. Algo similar ocorre com os
problemas de saide ou educagio.

Néo é cabivel centrar a anélise em diagnésticos que ignorem os problemas
relativos & densidade das contribuigdes, ou seja, o nimero de contribuicdes
num determinado periodo de tempo, que sempre foi baixa e esti caindo. Isso
exige subsidios parciais. Os fatos comprovam que nio haveria outra maneira de
resolver o problema existente, a menos que seja negado o direito de acesso a um
beneficio para quem nio conseguiu fazer respeitar os seus direitos sociais.

A parcela minoritaria da PEA que contribui nio pode arcar com o
financiamento integral das politicas sociais nos moldes do seguro social, pois o
sistema ji se baseia em muitos subsidios. Esse diagnéstico erréneo dificulta a
formalizagio das relagdes de trabalho ¢ induz a falsa crenga de que é impossivel
atender as necessidades sociais sem afetar a competitividade.

Para resolver a questiio, a prote¢iio social precisa discernir o que é seguro
e o que é distribui¢do de renda, além de incentivar a imprescindivel comple-
mentagio pelo mercado como forma de organizar as financas. E necessario,
ainda, conferir estimulos positivos, como o acesso ao crédito para quem contribui,
e ndo apenas punigdes. Chegou a hora de se formular e debater os verdadeiros
problemas, pois, do contrario, persistirio os constrangimentos fiscais aliados a
problemas sociais cronicos.
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* AS POLITICAS DE EMPREGO NO CONTEXTO.
DO FUNDO DE AMPARO AO TRABALHADOR
(FAT) NO BRASIL: TRAJETORIA RECENTE

Marcelo Nicoll!
Roberto Loureiro?

objetivo central deste texto é descrever alguns aspectos ligados a
criagiio e a trajetéria do Fundo de Amparo ao Trabalhador no

Brasil, relacionando-o ao sistema de protegio social brasileiro,
mais precisamente a protegéo ao trabalho apés a Constitui¢fio Federal de 1988.
Para isso, dar-se-a énfase as principais inovagdes introduzidas pela Lein. 7.998,
que institui, em 1990, o FAT e a descrigdo das politicas de emprego que, desde
a sua implementago, sdo financiadas com os recursos do fundo.

Pretende-se, na primeira se¢iio do texto, apresentar sucintamente o contexto
histérico que, a partir de meados da década de 1970, permitiu que as deno-
minadas “politicas de emprego e renda” ou “politicas de emprego” se tornas-
sem os principais instrumentos de intervengio para reduzir os crescentes niveis
de desemprego. Na segunda sec¢iio, serio relacionadas as politicas do mercado
de trabalho ao sistema de protegiio social nos paises avancados. Finalmente, na
terceira, vamos retomar as questdes relacionadas a criagiio e evolugdo do FAT.
Ja na parte dedicada a conclusio, exporemos os problemas que se apresentam
ao financiamento dessas politicas e as principais dificuldades encontradas em
integra-las.

1. Feonomista formado pelo Instituto de Eeanomia da Universidade Federal (IE-UFRJ) e mestrando da Escola
Nacional de Cigneia Estatistiea (ENCE).
2. Economista formado pelo Institnto de Econamia da Universidade Federal (IE-UFR]).
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O contexto historico das politicas de emprego

1.1 - O contexto internacional (1945-1975)

Com o fim da Segunda Guerra, o paradigma liberal (neoclassico) da
interaciio espontinea dos agentes de mercado, com pouca ou nenhuma interfe-
réncia do Estado, comeca a perder sua forga na Europa Ocidental. Isso, aliado
ao fortalecimento das forgas politicas sociais democratas, abriu espago para que
o Estado ganhasse um papel muito mais ativo ¢ intervencionista do que anterior-
mente exercia (FIORI, 1990). Desse periodo até meados da década de 1970, as
economias desenvolvidas européias experimentaram um aumento significativo
na participagio do Estado, ndio apenas por intermédio das politicas de regulagio
do nivel de atividade por meio das politicas fiscais ¢ monetarias anticiclicas, mas
também com a construcdo de solidos sistemas de protegio social.

L nessa época que se da a construgfio dos chamados estados de bem-estar
social na Europa Ocidental, que passaram a proporcionar uma série servigos
sociais basicos de forma universal ¢ gratuita, como educagfo e saiide. Ainda
nesse periodo, tem inicio a estruturagdo dos sistemas pitblicos de emprego
nacionais, voltados para a concessio do seguro-desemprego’ e a intermediagdo
de mao-de-obra.

Segundo Pochamnn (2004), a caracteristica mais marcante desse periodo
foi a possibilidade de retirar das forgas de mercado a determinagdo exclusiva da
expansiio econdmica e da gestdo sobre a forga de trabalho. Embora a renda
priméria continuasse a ser repartida entre lucro, juros, aluguéis e saldrios, “esta
acabou por ser alterada significativamente a partir da instalagao de uma estrutura
secundéria de redistribuicio da renda total” (POCHMAMN, 2004, p. 4) por
intermédio dos efeitos da tributaciio progressiva e da posterior transferéncia de
renda via Estado. Além disso, é durante essas trés décadas que os paises
avancados experimentam o ciclo mais longo e duradouro de crescimento
econdmico de suas histérias, no que se convencionou chamar de “30 anos gloriosos
do capitalismo™.

A partir de meados da década de 1970, tempo que ficou marcado por
dois choques do petréleo (o primeiro em 1973 e o segundo 1979), por baixas
taxas de crescimento do PIB e altas taxas de inflagio (estagflagio), as criticas ao
sistema de hem-estar social e as politicas keynesianas anticiclicas tornaram-se
recorrentes. Estas advinham principalmente do setor empresarial, que acusava

3. 0 primeire programa de seguro-desemprego surge na Inglaterra em 1911,
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as politicas sociais de aumentar o deficit piblico, provocando dessa forma a volta
da inflagiio e o declinio dos investimentos e dos proprios usudrios, que reclama-
vam do excesso de burocratizaciio dos servigos, da queda dos valores dos bene-
ficios e da qualidade da assisténcia oferecida, além dos crescentes impostos
requeridos para manter tal sistema (WERNECK VIANNA, 2000).

Com o modelo de crescimento do pos-guerra nos paises centrais em crise,
o paradigma keynesiano comega a perder f6lego, tanto nos meios académicos
como entre os gestores de politica. Uma nova hegemonia se estabelece com a
chamada “contra-revolugao monetarista”. Isso significou um retorno da hegemonia
do pensamento classico (o modelo pré-keynesiano) que, a partir dos anos 30,
parecia destinado a ficar restrito aos livros de histéria do pensamento econdmico
(RAMOS, 2003). “

Com isso, a partir da crise de meados dos anos 70, “as politicas de emprego
sdo chamadas a desempenhar o papel que as politicas macroecondmicas nio
conseguiam mais exercer’ (IE-CESIT-UNICAMP, 2005). Todos os paises de
economia avangada comegam a por em pratica uma série de medidas inovadoras
com o intuito de combater os crescentes niveis de desemprego, como salientam

Ramos e Azeredo (1995).

Os sistemas piblicos de emprego, que floresceram em quase lodos os paises nesse
periodo, combinaram cerlas medidas de politica tipicamente passivas (assisténcia
financeira ao desemprego) com instrumentos alivos (formagiio ¢ reciclagem profissional

e intermediaciio).

Entretanto, niio tardou para que o novo pensamento liberal hegem®nico,
ja ao final da mesma década, viesse questionar os gastos com programas de
assisténcia financeira ao trabalhador desempregado.

Em alguns paises da Europa Ocidental tendo como pano de fundo a crise financeira dos
sistemas de seguridade e a ofensiva politica do liberalismo, a prote¢io ao desempregado,
tanto em termos [inanceiros como de espago no lempo, comega a restringir-se [...] Os
paises que mais reduziram seus gastos com o seguro foram (em termos de porcentagem
do PIB): Suiga: 0.28% (1985) para 0.14% (1990): Inglaterra: 2,01% (1985/86), 0,90%
(1990/91): Luxemburgo: 0.31% (1985), 0,18% (1990): Holanda: 3.24% (1985), 2.3%
(1990): hidlia: 0.75% (1985), 0,40% (1988). Outros paiscs apresentaram um
comportamento conlririo a essa tendéncia geral (Noruega. Franga e Dinamarca). (OCDE,
1993 apud RAMOS: AZEREDO., 1995).

Apesar disso, Dedecca el al. (2006) afirmam que essas politicas passivas
continnam a ter uma importincia fundamental na distribui¢io dos gastos em
politicas de emprego nesses paises, computando em média 60% do total.
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Isso porque os sistemas de prolec¢iio social continuam sendo obrigados a fornecer
esquemas de manutencio de renda — ainda que em valores ¢ prazos de duragio
menores — que variam de acordo com as varias legislagoes nacionais. (DEDECCA et
al. 20006).

As polmcas de mercado de Irabalho ea prolecao soaa[

Segundo Ramos (2003), o termo Politica de Emprego e Renda é bastante
amplo, podendo incluir desde as politicas macroeconémicas de corte keynesiano,
que visam elevar a oferta de empregos por meio de seus instrumentos de politica
econdmica, até mudancas na legislagdo trabalhista e/ou 1edugao real do salario—
minimo, se estas medidas forem identificadas como vitais para o aumento da
oferta de trabalho. Contudo, apesar de ser importante identificar essas formas
de regulagdo sobre o mercado de trabalho, elas ndo serdo consideradas para
efeito de andlise na presente segiio.

A partir dos anos 1980, no “conjunto das politicas de mercado de trabalho,
algumas passam a ser denominadas de ‘ativas’ (BANCO MUNDIAL, 1993
apud DEDECCA et al., 2006). Com isso, as politicas de formagiio profissional,
de apoio a micro e pequenas empresas e de intermediagdo de mio-de-obra
passam a ser classificadas como politicas ativas “e procuram a um s6 tempo
dinamizar a demanda e a oferta de trabalho™ (BANCO MUNDIAL, 1993 apud
DEDECCA et al., 2006). Além destas, podemos citar também as politicas de
subsidios ao empregador para a contratagiio de novos empregados e as polilicas
de geracdo direta de empregos pelo setor piblico.

Para a politica de qualifica¢fio, cabe uma observac¢iio quanto a real eficacia
desses programas em alterar as taxas de desemprego. Esta é a posi¢iio de Ramos
e Azeredo (1995), que alirmam

que estes tipos de politica nfo 18m capacidade de elevar as oportunidades de emprego
para a ecconomia como um lodo. Em outros lermos: as vagas oferecidas sio o resultado
de um processo que tem lugar fora do mercado de trabalho.

Notadamente, clas dependem do desempenho da economia ou, mais
especificamente, das taxas de crescimento econdmico e de geragiio de empregos.

Essa também é a posiciio de Kapstein (1996 apud AZEREDO, 1998),
(ue afirma:

As politicas microecondmicas. como expansiio do ensino e do treinamento. siio necessarias

para equiparar os trabalhadores com as qualificagdes que lhes permitem reingressar no
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mercado de trabalho ou encontrar perspectivas de carreira. Mas essas politicas e pro-
gramas sio de pouco valor se a economia nio estiver produzindo bons empregos.

As politicas passivas de emprego conjugam mecanismos de natureza
compensatéria que tém como objetivo tornar a situagdio do desempregado mais
“toleravel”, propiciando condi¢gdes minimas de subsisténcia aos trabalhadores
que persistem na situagdo de desocupagdo. Além disso, podemos apontar
também como tipos de politica passiva aquelas destinadas a reduzir a oferta
de trabalho mediante o adiantamento da aposentadoria de alguns trabalhadores
com dificuldades de reinser¢io no mercado de trabalho (politica de
aposentadoria precoce) ou postergando a entrada no mercado de trabalho dos
jovens, ao estender o tempo de escolaridade (politica de extensio dos ciclos
escolares) (RAMOS 2003).

Nesse cenario, onde as politicas de emprego ganham uma centralidade
que ndo tinham quando as politicas keynesianas de estimulo & demanda eram
0s principais instrumentos de promogdo da ocupacio, observa-se que as
reformas nos sistemas pitblicos de emprego nio foram lineares (DEDECCA et
al. 2000). Enquanto em alguns paises esses sistemas reafirmam o paradigma
da flexibilizagdo e da redugéo do valor e da duragio dos beneficios de seguro-
desemprego, em outros reafirmam “principios e valores que questionam a
tendéncia a precariedade do mercado de trabalho™.

Isso comprova serem as politicas de emprego um dos pilares funda-
mentais nos sistemas de protegdo social dos paises avangados e na garantia
dos direitos de cidadania. Segundo Werneck Vianna (1998), ao resgatar
Marshall (2000):

a concepgiio de proteciio social (predomina) baseada no suposto de que a cidadania
implica, além dos direitos civis e politicos, o clemento social que se refere a tudo aquilo
que vai desde os direitos a um minimo de hem-estar ccondmico, ao direito de participar
por completo da heranga social ¢ levar uma vida de um ser civilizado, de acordo com os
padrdes que prevalecem na sociedade.

Nesse contexto, as politicas de emprego atuam reduzindo riscos e
vulnerabilidades (LAVINAS, 2006), garantindo simultaneamente um fluxo estavel
de renda nos periodos de desemprego e a possibilidade de atualizagdo e reinsercio
produtiva através dos programas de qualificacdo profissional permanentes e de
intermediagiio de mio-de-obra aos trabalhadores.

Na proxima se¢iio vamos descrever as principais politicas de emprego no
Brasil, instituidas depois da criacio do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT),
relacionando-as com o modelo de sistema de proteciio social brasileiro.
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3.1 - O FAT na Constituicao Federal de 1988 - suas bases

O Brasil é um caso em que politicas alivas ¢ passivas de emprego foram, nas dllimas
décadas, criadas em torno de um SPE (Sistema Piblico de Emprego) que, em alguma
medida, ainda & incipiente ¢ relativamente desarticulado. O tripé bésico de politicas
passivas e ativas de emprego (seguro-desemprego, qualilicagiio profissional ¢ agbes de
[MO') comegou a se formar ainda na década de 1940, com a criagiio do Senai e do
Senac, as primeiras entidades do que viria a ser o chamado Sistema S. Nos anos 1960
surgiu o FGTS. A década de 1970 foi marcada pela criagiio do Sistema Nacional de
Emprego (Sine), responsavel pela execugdo da agiio de IMO. No final dos anos 1980
surgiu o scguro-desemprego que, entrelanlo, sé contou com uma fonte solida de
financiamento com a criagiio do FAT, em 1990. Finalmente, em 1996 surgia a primeira
agiio estruturada de qualificagdo no dmbito do MTE, o Plano Nacional de Qualificagio
Profissional (Planfor). (PAIVA, 2006, p. 29).

A Constituicio Federal de 1988 estabeleceu as bases para a construgio
de um sistema publico de emprego no pais, no qual o mercado de trabalho é
marcadamente heterogéneo. O capitulo referente aos direitos sociais significa
“uma mudanga formal sem precedentes na trajetéria de construgdo da agdo do
Estado no campo social” (IPEA, 2006, cap. 6). O inciso Il do art. 7° garante o
seguro-desemprego aos trabalhadores urbanos e rurais e o artigo 239 estipula
seus mecanismos de sustentacio, redirecionando as arrecadacdes decorrentes
das contribui¢des do Programa de Integragdo Social (PIS) e do Programa de
Formagdo do Patriménio do Servidor Piiblico (Pasep) para o seu financiamento.

Ainda na perspectiva da construgfio de um sistema publico de emprego,
o artigo 239 institui o abono salarial aos trabalhadores com renda mensal de
até dois salarios-minimos contribuintes do PIS/Pasep e determina que ao me-
nos 40% dos recursos provenientes dessas arrecadagdes se destinariam a
financiar programas de desenvolvimento econdmico através do BNDES. O artigo
239 também cria uma contribui¢iio adicional ao seguro-desemprego, de
empresas com alto indice de rotatividade de forga de trabalho e reafirma como
direito adquirido os patriménios acumulados nas contas individuais dos
participantes do PIS/PASEP, mantendo-se os critérios de saque nas situagdes
previstas nas leis especificas (com excegiio da retirada por motivo de casamento).

4. Nota do awter: intermediacio de mio-de-abra — 16O,
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E possivel notar uma clara mudanga no modelo de politica piiblica de
emprego promovida por esta Constituigio. Se anteriormente os programas do
PIS e do PASEP eram instrumentos que garantiam ao trabalhador formal uma
participagdo no faturamento bruto das empresas ou na receita liquida do Governo
(na esfera correspondente), a CF de 1988, através de contas individuais remune-
radas na forma da lei, viabilizou 0 acesso a beneficios e servigos aos trabalhadores.
Esses programas objetivavam formar um patriménio individual, estimular a
poupanca e corrigir distor¢des na distribuigfio de renda. Transferindo as receitas
do PIS/PASEP para o financiamento do seguro-desemprego, do abono salarial e
de programas de desenvolvimento econdmico, intermediacio de mio-de-obra e
formagio profissional, o beneficio passa a estender-se a todos os trabalhadores
do setor formal e informal, perdendo o cariter individualizado (THEODORO,
2002).

Dessa forma, a constituigio do FAT introduziu uma inovagdo no sistema
de seguridade social brasileiro, dado que, apesar da concessio de beneficios de
seguro-desemprego ter um caréter contributivo e alcangar apenas os trabalhadores
inseridos no mercado formal, os programas de qualificagéio profissional e
intermediagdo de mao-de-obra estruturados siio de acesso universal, atingindo
tanto os trabalhadores formais quanto os informais. Trata-se de um avango
importante, posto que a tradi¢do do modelo de protecio social brasileiro,
caracterizado pela “cidadania regulada™ (SANTOS, 1979), prevé direitos aos
trabalhadores vinculados a alguma categoria e/ou ao mercado formal de trabalho
(com carteira assinada). O FAT inova ao ampliar parcialmente o bem-estar
ocupacional (TITMUSS, 2001) para os trabalhadores precérios e informais
(dimensdo treinamento).

3.2 - A estruturacdo do FAT

Em janeiro de 1990, os mecanismos constitucionais supracitados (seguro-
desemprego e abono salarial) foram regulamentados pela Lei n. 7.998, que
instituiu o Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT) para o custeio do Programa
Seguro-Desemprego, o pagamento do abono salarial e o financiamento de
programas de desenvolvimento econdmico. O FAT foi constituido como um fun-
do contabil, de natureza financeira, com gestio feita pelo Conselho Deliberativo
do I'undo de Amparo ao Trabalhador (CODEFAT), de carater tripartite e paritario,
composto por 12 representantes (¢ seus respectivos suplentes): quatro
representantes dos trabalhadores. quatro dos empregadores e quatro do gover-
no (Ministério do Trabalho, Ministério da Previdéncia Social, Ministério da
Agricultura, Pecudria e Abastecimento e BNDES).
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As Comissdes Estaduais de Emprego (CEE) e as Comissdes Municipais de
Emprego (CME) foram instituidas a partir da criagio do PROGER (AZEREDO,
1998). As Comissdes de Emprego (CE) siio responsiveis pela definigio das
acdes prioritarias, com a participagio do governo e da sociedade. As CE foram
instituidas em todos os estados, e em grande parte dos municipios, sobretudo os
mais populosos. As comissdes municipais e estaduais sdo de fundamental
importancia para o FAT. Sio elas as responsaveis pela mobilizagio da sociedade
para a realizag@io dos cursos e a aprovaciio e selegiio das demandas do mercado
de trabalho local, ou seja, pela participagiio da sociedade civil na implantagio
das politicas de geracio de emprego e renda (DEDECCA, 1998). Essas comissdes
também tém formaco tripartite e paritaria, e sio reconhecidas pelo CODEFAT® .
Sdo da competéncia dessas comissdes, sobretudo:

1- propor aos 6rgios do SINE, medidas efetivas que minimizem os efeitos

negativos dos ciclos econdmicos e do desemprego;

2- aarticulagdio com institui¢des piiblicas e privadas para o aprimoramento

e orientaciio de suas acdes, do SINE;

3- promover intercimbio com outras comissdes de emprego (estaduais ou

municipais);

4- indicar 4reas e setores prioritarios para alocagdo de recursos do

PROGER.

A lei determinou que constituissem os recursos do FAT, além do pro-
duto da arrecadagdo das contribuicées devidas ao PIS e ao PASEP, o
produto dos encargos devidos pelos contribuintes em decorréncia da
inobservincia de suas obrigagdes, principalmente as multas por infragdo a
legislagdo trabalhista, a corregiio monetdaria e os juros devidos pelo agente
aplicador dos recursos do fundo, bem como pelos agentes pagadores, incidentes
sobre o saldo dos repasses recebidos, e o produto da arrecadagio da contri-
buigdo adicional pelo indice de rotatividade de forga de trabalho da em-
presa, deixando em aberto a possibilidade para outros recursos que lhe pos-
sam ser destinados (DES/MTE).

Sobre a receita do FAT incidem os 40% destinados aos programas de
desenvolvimento econémico (referidos no art. 7° da CF) transferidos ao BNDES.
Estas transferéncias podem ser separadas em duas categorias: recursos ordina-
rios e depésitos especiais. Os recursos ordindrios siio os repasses para o finan-
ciamento de projetos de desenvolvimento econdmico, remunerados pela Taxa

5. Resolucdes n. 60, n. 80 e suas sucessivas modificagoes,
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de Juros de Longo Prazo (TJLP) e pela Taxa de Juros para Empréstimos e
Financiamentos no Mercado Interbancério de Londres (LIBOR). Os depésitos
especiais sdo as disponibilidades financeiras nas instituigdes oficiais vinculadas
aos programas de geragdes de emprego e renda. Enquanto nio utilizados, eram
remunerados pela taxa SELICS. Depois de sua liberagdo ao beneficiario final,
passavam a ser remunerados pela TJLP. Recentemente, o CODEFAT modificou
a forma de remuneracfo dos depésitos especiais, criando o Reembolso Automa-
tico (RA)?, que é apurado mensalmente em cada programa ou linha de crédito.
Os recursos disponibilizados sob a forma de depésitos especiais sdo utilizados
para financiar programas especificos, propostos pelo BNDES e aprovados pelo
CODEFAT.

A Tabela 1 esclarece como est4 distribuido o saldo acumulado (até mea-
dos de 2006) dos recursos ordinérios depositados no BNDES segundo a moda-
lidade de aplicagdo. Conforme descrito acima, os recursos encontram-se repar-
tidos na proporgio de: dois tergos remunerados pela TJLP e o um tergo restante
alocado nas modalidades do FAT Cambial, com énfase no pés-embarque.

Saldo dos recursos do FAT ordinariamente transferidos ao BNDES
Brasil - 2006"

Modal'ldi.i.de d'eﬂ'\.plicacéo - 'ﬁalor(El.'n RS milhoe's.)' R %
b S g o
FATTLP 48.799 71
FAT Cambial 19.994 29
Pre-embarque 590
Pos-embarque 0.881
Operacoes Diretas in
Pré-embarque Especial 4
Pésembarque Especial 9188

Fonte: BNDES.
(1) Em 31/05/2006.

6. SELIC: 1axa referencial do Sistema Especial de Liquidaciio e Custadia.

7. Resolugdes n® 139/2005 ¢ n® 489/2006. dispiem sobre a instauragio do RA ¢ a apuragiio de 2% a.m. sobre
o saldo devedor total dos Programas. exceto o FAT INFRA-ESTRUTURA. com 1% a.m.. e o FAT GIRO. com
recollimento especifico. Além disso. determina também a apuragio da parcela do saldo disponivel que exceder
0% do saldo devedor total. descomtados os ingressos dos ltimos és meses e os retornos dos altimos dois
meses, com exeegio do FAT INFRA-ESTRUTURA. cam desconto dos ingressos dos tillimos quatro meses.
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Em 1994 iniciou-se um redirecionamento de parte dos recursos do FAT
para o Tesouro Nacional®. Atualmente, sdo direcionados 20% da arrecadagio
das contribui¢des do PIS/PASEP para o Tesouro Nacional, correspondentes a
Desvinculacio de Recursos da Unisio (DRU)?, no Ambito da lei. Ou seja, antes
de servir aos propositos determinados pela Lei 7.998, 20% dos recursos sao

“descontados” em favor da DRU para fins do superarit primario do Governo
Federal'.

. Apropriacao da Receita Bruta Corrente do FAT
Brasil - 2004

DRU
Receila 20%
Liquida do
FAT
48%

BNDES
32%

Fonte: BNDES.

Como se pode observar pelo Grafico 1, que ilustra a apropriagéo da recei-
ta bruta em 2004, apds a subtragfio das parcelas referentes a DRU ¢ aos em-
préstimos constitucionais a0 BNDES, do total da receita bruta do FAT menos da
metade (48%) dos recursos disponibilizavam-se liquidamente para cobrir as
despesas que lhe eram legalmente atribuidas.

8. Fundo Social de Emergéncia = FSE(EC de Revisio n.” 01, de 01.03.94), posteriormente altierado para Fundo
de Estabilizagio Fiscal - FEF (EC 0" 10, de (HL03.90 ¢ ECu" 17 de 22.11.97).
09, ECn® 27, de 21.03.00. modificada pela EC " 42, de 19.12.03.

10, A esse Il-:&]Jl'iIn. ver arligo de Jodio Siest nesta coletinea.
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3.3 - O programa do seguro-desemprego e o abono salarial

Originalmente, o Programa do Seguro-Desemprego foi introduzido no Brasil
em 1986'", no decorrer do Plano Cruzado, apesar de ja ter sido previsto na
Constituigiio Federal de 1946 e citado na de 1967. Conforme destacaram Azeredo
e Ramos (1995), a medida visava suprir a precariedade do auxilio-desemprego
(vigente na época) e a necessidade de completar o sistema de protegiio social do
Pais, mas

niio chegou a representar um efetive programa de seguro-desemprego, pelos valores dos
beneficios, extremamente haixos quando comparados ao ltimo salario do trabalhador
e, principalmente, pela sua reduzida abrang@ncia, face aos critérios de acesso ao programa

Lk

Até a Constitui¢do Federal de 1988 e a conseqiiente mudanga na legislagio
com relagdio ao seu financiamento, as despesas foram arcadas pelo Tesouro
Nacional, a maior parte por meio do Fundo de Assisténcia ao Desempregado.
O Programa do Seguro-Desemprego é parte de uma politica ptiblica de
emprego nacional para os trabalhadores do setor formal e para os informais, que
tem como referéncia principal o FAT. Entretanto os beneficios e oportunidades
desse vasto programa nio sio os mesmos para uns e outros. Nesse sentido, o
Programa do Seguro-Desemprego promove agdes nas trés principais dimensées
da politica de emprego:
1) assisténcia financeira ao trabalhador desempregado sem justa causa;
i) intermediar a relagio entre demanda e oferta de méo-de-obra, buscando
reinserir rapidamente o trabalhador no mercado de trabalho; e

iii) qualificagdo social e profissional do trabalhador, at¢é mesmo com
convénios voltados para segmentos discriminados no mercado de
trabalho por motivos de género, etnia, faixa etdria ou escolaridade.

Desde a sua implantagdo em 1986, o seguro-desemprego vem sofrendo
modificag¢@es nos critérios de cobertura, caminhando positivamente no sentido
de uma maior abrangéncia do beneficio. Em 1991, incorporou os pescadores
profissionais (pesca artesanal) e, em 2000, os empregados domésticos'?. O

I

beneficio do seguro-desemprego é garantido ao trabalhador com vinculo

11. Decreto-Lei n® 2.284 de margo de 1986, regulamentado pelo Decreto n® 92,608 de 30.04.86.

12, Lei 8.287 de 20,1291 ¢ MP n® 1.986-2000, Reeditada. A lei garante ao trabalhador o direito de receber o
heneficio por um periodo méximo de trés meses, de forma continua ou aliernada. a cada periodo aquisitivo de
L6 meses: o valor miximo de cada pareela & de um salirio-minimo,
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Beneficio do Seguro-Desemprego, segundo Tempo de Contribuicao
" Brasil - 2004
_Em meses

Cobertura

Tempo de Contribuicdo (1)
6>=11 3
12>=24 4

>24 5

Fonte: Ministério do Trabalho - MTE. Disponivel em: <www.mie.gov.br>.
(1) Nos dltimos 36 meses.

empregaticio (contribuigdes de pessoa juridica e fisica), de acordo com as regras
presentes na Tabela 213,

Vale ressaltar que o trabalhador auténomo que contribua regularmente
para a previdéncia ndo tem direito a receber o beneficio do seguro-desemprego.
Para os trabalhadores que possuem um vinculo empregaticio formal (carteira
assinada), o valor do beneficio varia de acordo com a média do salario dos
ultimos trés meses trabalhados, como mostra a Tabela 3.

Excepcionalmente o beneficio pode se estender por até dois meses mais
para grupos especificos, dependendo, para isso, de deliberagiio do CODEFAT,
segundo a MP 1.726 de 1998, em seu artigo 2°:

Em cariter excepcional e pelo prazo de scis meses, os trabalhadores que estejam em
situagdo de desemprego involuntério pelo periodo compreendido entre doze e dezoito

Valor do Beneficio do Seguro-Desemprego, segundo Faixas de Saldrio
Médio
Brasil - 2004

..valor da Parcela (1)

Até R$ 577,77 Multiplica=se o salario médio por 0,8 (80%)

De R$ 577.77alé R$ 963,04 O que exceder a R$ 577,77 multiplica-se por 0,5 (50%
e soma-se a R$ 462,21

Acima de R$ 963,04 R% 654,85 invaravelmente

Fonte: Ministério do Trabalho — MTE. Disponivel em: <www.mte.gov.brs.
{1} O valor do beneficio ndo podera ser inferior ao valor do Saldrio Minimo (R$ 350,00 em abril de 2006).

13. Inovagiio dada pela Lei n. 8,900, de 30 de junho de 1994,
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meses. ininterruplos, ¢ que ja tenham sido beneficiados com o recebimento do Seguro-
Desemprego, fardio jus a trés parcelas do beneficio, correspondente cada uma a R$
100.00 (cem reais)."!

O Programa do Seguro-Desemprego insere-se numa politica nacional,
atuando de maneira descentralizada. A Lei n. 8.019 de 1991 definiu a
operacionalizagio do programa em articulagfio com estados e municipios, atra-
vés do SINE. O Sistema Nacional de Emprego (SINE) tem a responsabilidade de
executar algumas de suas principais diretrizes por intermédio de agéncias
contratadas pelos estados, municipios e entidades conveniadas com o Ministério
do Trabalho e Emprego (MTE). O publico-alvo dos postos do SINE sio
trabalhadores em geral, deficientes fisicos, pessoas a procura do primeiro em-
prego e empregadores da iniciativa privada ou governamental.

O SINE atua principalmente intermediando a mao-de-obra. O procedi-
mento consiste em relacionar o perfil requerido pelos empregadores, nas mais
diversas dreas de atuagfio, com informagdes sobre trabalhadores inscritos no
Programa do Seguro-Desemprego e que estdo a procura de trabalho por inter-
médio das agéncias do SINE. Vale ressaltar que esse processo pressupde agili-
dade e monitoramento constantes, até porque um dos seus objetivos é reduzir o
tempo de desemprego e evitar que postos de trabalho sejam extintos ou ocupa-
dos por profissionais de outras dreas.

Além disso, também é competéncia do SINE dar apoio ao desenvolvimen-
to do PROGER', programa que consiste em um conjunto de linhas especiais de
crédito para financiar aqueles que desejam ter seu préprio negdcio
(microempresas, pequenos negécios familiares, professores da rede publica,
cooperativas ou pessoas fisicas). Os agentes financeiros do PROGER sio o Banco
do Nordeste, o Banco do Brasil, o BNDES e a Caixa Econdomica Federal. Em
1995, foi criada uma versdo rural para o programa, o PROGER Rural, que tem
por finalidade o financiamento de empreendimentos de produtores e da
agroindiistria, de micro ou pequeno porte, e as cooperativas de micro e pequenos
produtores, estando sua execugio a cargo do Banco do Brasil e do Banco do
Nordeste do Brasil.

Vale salientar uma dimensio importante do Programa do Seguro-Desem-
prego, que é promover a qualificacdo social e profissional do trabalhador. Com

L Awalmente o valor de cada parcela é de um salivio-minimo. garantindo ao pescador receber tantas pareelas
duantos forem os meses de duragio do defeso. conforme portaria fixada pelo IBAMA.
15, Instituido pela Resolugiio do CODEFAT n. 59, de 25.03.94.
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essa finalidade, foi criado o Plano Nacional de Qualificagdo (PNQ), que substi-
tuiu o Plano Nacional de Educacio Profissional — PLANFOR, formulado em
1995 e implantado em 1996, no ambito do Programa do Seguro-Desemprego.
A experiéncia do PLANFOR evidenciou a necessidade de se criarem novos
critérios e mecanismos de controle, mais cficientes no que se refere, por exem-
plo, & aplicagdo dos recursos pelos estados (IPEA, 2006). Nesse sentido, ¢
possivel afirmar que o PNQ revisou os conteitdos e reformulou as praticas de
seu antecessor.

0 PNQ foi efetivamente implementado em 2004, com a missio de contri-
buir para a inclusdo social, o desenvolvimento econdmico sustentavel, centrado
em objetivos sociais e com geragéo e distribui¢do de renda. A idéia que norteou
a formulacfio do Plano foi a de que a qualificagiio profissional é fruto de uma
construcio social e, nesse sentido, deve ser considerada sob diferentes aspec-
tos. A originalidade do Plano Nacional de Qualificagfio est na sua fundamenta-
cio, ao mesmo tempo politica, ética, conceitual, institucional, pedagogica e
operacional: politica, porque entende qualificagfio profissional como um direito
do trabalhador; ética, porque estabelece a transparéncia no uso e na gestio dos
recursos piblicos como premissa basica de seu funcionamento; conceitual, por-
que relaciona educagio integral, formas solidarias de participagdo social e valo-
rizaciio dos trabalhadores; pedagégica, porque busca se articular com a educa-
¢dio bésica, estabelece exigéncias para as institui¢des contratadas realizarem os
planos territoriais e projetos especiais, garante investimentos na formagao de
gestores e formadores; institucional, porque se integra com as politicas ptiblicas
de emprego, trabalho e renda e, destas, com ds politicas de educagdo e desen-
volvimento; e operacional, porque faz um planejamento, monitora, acompanha e
avalia os beneficiarios do Programa.

O FAT financia ainda outros programas e ag¢des nio propriamente
direcionados ao trabalhador recém-desempregado, como, por exemplo, os que
auxiliam os jovens na busca do primeiro emprego, os que provéem um auxilio
financeiro aos individuos que se encontram em condi¢fio de exercicio precdrio
da atividade laboral ou ao trabalho anilogo ao escravo, e aos informais. Nessa
linha, podemos citar os programas Trabalho Legal, Trabalho Seguro e Saudavel,
Jovem Empreendedor e o Programa de Erradicagéo do Trabalho Escravizador e
Degradante (THEODORO, 2002).

O abono salarial'™ tem por finalidade assegurar o recebimento de um
salario-minimo anual aos trabalhadores contribuintes do PIS/PASEP cadastra-

17. Benelicio garantido pelo art. 239.°§ 3", da CF/88. e regulamentado pelo art, 9 da Lein. 7.998. de 11.01.90.
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dos ha pelo menos cinco anos (ou no Cadastro Nacional do Trabalhador — CNT),
com remuneracio mensal de até dois salarios-minimos, em média, no periodo
trabalhado, tendo exercido atividade remunerada pelo menos durante trinta dias
no ano-bhase.

3.3 - Receitas, despesas e o patrimonio do FAT

Até 2004, a Fundagdo ANFIP nio incluia nas receitas auferidas e despe-
sas efetuadas no Orgamento da Seguridade Social brasileiro os recursos arreca-
dados pelo PIS/PASEP. A partir de 2005, ocorre uma modificagio quanto a
esse entendimento. Em Lavinas (2006) é possivel identificar que tanto os recursos
arrecadados do PIS/PASEP que cabem a seguridade social, como seus gastos,
integram os orgamentos das receitas e despesas da Seguridade Social. A integracdo
dos recursos do FAT ao Orgamento da Seguridade Social é a posigdo que mais
se aproxima da verdade constitucional. Isso é importante, pois impede que pos-
sivels recursos ociosos dessa rubrica sejam destinados (desviados) para fins que
nio o da protegio social, como seria o caso se ficassem aplicados em titulos da
divida piiblica no BNDES ou fossem simplesmente compor o superavit primério
do Governo Federal. Isso contribui ainda para elevar o superavit do Orgamento
da Seguridade Social.

A maior parte da receita do FAT é proveniente das contribuigdes para o
PIS/PASEP e das remuneragdes das aplicagdes dos recursos do fundo nas insti-
tuigdes financeiras oficiais federais, sendo 20% descontadas via DRU e ao me-
nos 40% do restante transferidas para o BNDES. Nas despesas do Fundo figu-
ram o pagamento dos beneficios do seguro-desemprego, do abono salarial, o
custeio das atividades de qualificagdo profissional, além daquelas classificadas
na rubrica “outras despesas”, englobando intermediagiio de mao-de-obra, apoio
operacional ao PROGER, gastos com a manutengio das agdes de apoio ao paga-
mento dos beneficios do seguro e do abono, com a realizagio das Pesquisas
sobre Emprego e Desemprego (PED), a manutencio do Cadastro Geral de Em-
pregados e Desempregados (CAGED), da Relagio Anual de Informagdes Soci-
ais (RAIS), com a Carteira de Trabalho e Previdéncia Social (CTPS), além de
gastos com pesquisas, estudos de avaliagdo, campanhas educativas e informati-
vas, no apoio ao CODEFAT ¢ na manutengio das unidades regionais.

O FAT vem apresentando deficils primarios (receita das contribuigdes menos
as despesas do Fundo) desde que foram instituidos os direcionamentos de re-
cursos para o Tesouro Nacional em 1994. Este deficit. decorrente da DRU, vem
sendo coberto pelas receitas financeiras provenientes das aplicagdes das dispo-
nibilidades do Fundo e dos juros pagos pelo BNDES, como remuneracio dos
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empréstimos constitucionais. Portanto, os resultados finais superavitdrios sio
alcancados por intermédio dessas receitas, geradas a partir dos programas de
geragdo de trabalho, emprego e renda. através de depoésitos especiais. A Tabela
4 ilustra a situacio, trazendo a evolugiio recente das receilas e despesas do FAT
de 1998 a 2004. O deficit primério apresenta tendéncia de queda, excetuando-
se o aumento no hiénio 2001-2002, em que aumentou para o patamar dos
RS 2.500 milhdes. Tomando como exemplo, na Tabela 4, o ano de 2004, e
excluindo-se os empréstimos constitucionais ao BNDES, 72% dos recursos des-
tinavam-se ao pagamento do beneficio do seguro-desemprego, 22% ao paga-
mento do abono salarial e 6% distribuiam-se entre qualificagfio profissional (1%),
_intermediagéo de mao-de-obra (1%), apoio a0 PROGER (1%), apoio operacional
(2%) e outros projetos (1%).

O patriménio do FAT pode ser decomposto de:

i) empréstimo constitucional: recursos destinados ao BNDES para fi-
nanciar programas de desenvolvimento econdmico;

ii) depdsitos especiais: disponibilidades financeiras aplicadas nas insti-
tui¢des financeiras oficiais federais, destinados ao financiamento de
projetos com alto potencial de gerag@o de trabalho, emprego e renda;

iii) extramercado: sdo as disponibilidades de caixa aplicadas em fundo
composto de titulos pitblicos federais gerido pelo Banco do Brasil, no

: Receitas e despesas do FAT
Brasil - 1998-2004

Em RS milhoes (1)

RECEITAS DLSPLSAS Resullado Outras

Ameca | Empiés.  Pagamento Pagamento  Quall- | Oumas fotal  Pimirfo  Receltas  SALDO

Anos dagdo timos do Seguro-  do Abono ficacao [1}] |G) {H=A-G) in h=fAa-0
PIS/PASEP BNDES Desem- salarial Profissional
e JATAAY 0% ABY PO U CE D e
1998 13.205,2 4.677.2 9.103.7 1.229.4 8835 8091 16,7030 (3.497.8) 8.536,4 5.038.0
1999 12.354.0 40124 8.019,5 1.158.0 2 750,9 15.552,9  (3.199,00 9.087 5.888.1
2000 13,9834 5.578,0 7.291.6 11927 7641 7400 15,5624 (1.579.00 7.792.6 6.113.6
2001 14.370,8 5.706,7 8.105,7 14277 795.3 826,7 16.862,2 (24914) 84261 5.934.7
2002 14.849.5 £.020,0 8.458.4 18295 2227 776.8 173074 (245749) 90773 f.619,5
2003 15.029.2 £.311,9 76013 20770 516 4633 165651 (153600 93752 78392
6.605,8

2004

76058 23691 744 413.3 17.068,4 19934 8.359.4 7.306,0

Fonte: CGFAT/SPOA/SE/MTE.

(1) Valores a precos de dezembro de 2004 - Deflator: IGP-DI

Nota: Receitas pelo regime de caixa e despesas pelo regime de competéncia
2.1
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Fundo BBExtramercado Exclusivo FAT Fundo de Investimento Ren-
da Fixa;

iv) bens: parcela alocada em bens e direitos (a¢des de companhias
telefonicas) do FAT administrada pelo Ministério do Trabalho e
Emprego e pelos estados. Os ativos nos estados foram adquiridos por
meio de convénios para a execugdo das agdes do SINE;

v) recursos em caixa ou em trinsito: a existéncia de recursos na conta
tinica ou em transito no final do exercicio financeiro sdo sempre
residuais e de cardter transitorio.

Segundo descreve a Tabela 5, a maior parte do patriménio do Fundo estd
depositada no BNDES, na forma dos empréstimos constitucionais (58% em 2004,
distribuidos nas modalidades de aplicagiio apresentadas na Tabela 1) ou como
depositos especiais (14% em 2004), sendo a inslitui¢do que mais recebe tais
recursos. Nas demais instituigdes oficiais, uma parte expressiva dos recursos
encontra-se alocada no fundo de investimento BB-Extramercado (cerca de 15%
em 2004). Nessa rubrica foi verificado o maior crescimento médio, tendo dupli-
cado seu valor absoluto no periodo. Menos de 2% do patriménio esta imobiliza-
do ou sido valores em trinsito ou em caixa.

Composicao do patriménio do FAT
Brasil - 1998-2004

Em R$ milhdes (1)

Programas 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004
Total 74.058,2 74.675,4 80.781,3 97.701,6  95.475,2 99.843,6 102.886,2
| - Extramercado 8.0424 6.870.,5 0.082,2 135578 10.510,8 15.507.6 15.541,3
Il - BNDES - Prog. de

Desenv. Econdmico 451554 46.841,6 50.014,9  60.468,8 60.606,0 59.413,3 59.831,7

1l

- Depositos Especiais 20,7778 20.868,2 21478,7 231830 241104 24.761,4 27.349,6
111 - Banco do

Nordeste 3.785.9 3.902.4 3.940.8 3.574.8 2.689,1 1.930,3 15228
112 - Banco do
Brasil 7400 6.133.9 5.485.0 5.658.1 5.396.2 7.166,2 8.919.1
1113 - BNDES 6.860,1 8.882.4 10,2297 12.9175 14.129.7 134046 14.568.0
Il - Finep 3255 5781 3325 2611 73.0 96,9 1557
115 - Caisa 1na 2945 269,7 7716 1.8224 21293 21230
116 - Basa 0.0 0,0 0.0 0.0 0.0 340 61,1
IV - Imobilizado 81,1 87.0 10,5 1385 144,4 1494 1333
V' -Valores em Caiva 0.8 8.1 938 3535 75.7 1.9 303
Vi -Vvalores em Trdnsito 04 0.0 1.2 0.0 279 0.0 0.0

Fonte: CGFAT/SPOAF/SE/ME, 5
{1} Posigao: saldo a pregos de 31 de dez. de cada exercicio, atualizado pelo IGP-DUFGY.
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Desafios

Vimos na secio anterior que as politicas de emprego voltadas exclusi-
vamente para o mercado de trabalho desembarcaram tardiamente no cenario
brasileiro (IE-CESIT-UNICAMP, 2005 apud AZEREDO, 1998). Isso se deu
em virtude da dtica da burocracia governamental, que até meados dos anos
1980 controlava a agenda das politicas piiblicas, ao assumir que a melhor politica
de emprego era o crescimento econdmico. Se desconsiderarmos as iniciativas de
poucos efeitos priticos, como a introdugiio do seguro-desemprego na Constitui-
¢io de 1967, e as de criagdo de um sistema de treinamento de mio-de-obra,
sob responsabilidade exclusiva do setor privado, na década de 40, podemos
afirmar que a primeira medida que realmente caracterizou uma politica pablica
de emprego se deu com a criagiio do SINE (Sistema Nacional de Emprego), em
1975. Esse sistema de emprego era voltado basicamente para a intermedia¢ao
de mio-de-obra, em conformidade com as normas da Convengio n. 88 da OIT
(IE-CESIT-UNICAMP, 2005 apud BARBOSA; MORETTO, 1998). Mas, em
razdio de um conjunto de motivos, tais como a inexisténcia de um fluxo estavel
de recursos por parte do Governo Federal, seu cardter descentralizado de
implementagdo, auséncia de um seguro-desemprego que permitisse financiar a
busca de um novo emprego e a constante interferéncia politica dos governos
estaduais, pode-se apontar que, inicialmente, o sistema SINE funcionou de forma
precéria (IE-CESIT-UNICAMP, 2005 apud AZEREDO, 1998).

Dessa forma, foi primeiramente com a criagdo do seguro-desemprego, em
1986, e depois, definitivamente, com a instituigio do FAT, em 1990, que a
perspectiva para criagfio de um Sistema Piblico de Emprego no Brasil se consolida.
Contudo, apesar de contar com uma fonte de financiamento estivel, a partir da
década de 90 alguns fatores limitaram o alcance dessas politicas de emprego.

Quando analisamos a distribui¢dio da arrecadagiio dos recursos do PIS/
PASEP entre 1998 e 2004 (Tabela 6), observamos que, em média, apenas
48% do volume arrecadado se encontram disponiveis para os gastos com o
financiamento das politicas de emprego, pois em média 20% sio recolhidos ao
Tesouro Nacional, por meio, respectivamente, do FEF (Fundo de Estabilizagao
Fiscal), do FSE (Fundo Social de Emergéncia) e da DRU (Desvinculagdo das
Receitas da Unidio), e 32% sdo concedidos ao BNDES, que deve transforma-los
em empréstimos aos setores produtivos.

Com isso, como se observa pela Tabela 6, do total de recursos aplicados
pelo FAT entre 1998 e 2004, em média 90% sio direcionados aos beneficios
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Evolucdo da arrecadacdo do PIS/PASEP, da Desvinculacio e dos
Empréstimos ao BNDES dos recursos do FAT
Brasil - 1998-2004

Anos Arrecadacio Empréstimo ao FSE/FEF/DRU (B + C) / (A)
do PIS-PASEP (A) BNDES (B) () (%)
1998 15.946.000 4.677.000 3.824.705 53,32
1999 19.490.000 4.912.000 7122.001 61,74
2000 17.052.000 5.574.000 2.611.000 48,00
2001 18.077.000 5.706.001 3.615.000 51,56
2002 18.068.000 6.020.000 3.613.001 53,32
2003 19.330.000 6.311.001 3.866.000. 52,65
2004 20.526.000 6.605.001 4.105.000 52,18

Fonte: CGFAT/SPOAF/SE/ME apud Brasil (2006); MTE (2004).
(1} Valores a pregos de dez. de 2004 - deflator; IGP-DI.
Nota: Todos os valores estao computados em regime de competéncia.

de seguro-desemprego e abono salarial, restando apenas, 10%, em média, para
as politicas ditas ativas, como os programas de qualificacdo e intermediagéo de
mdo-de-obra. Portanto, esta distribui¢io atual dos recursos do FAT acaba ques-
tionando o cariter universal do Programa do Seguro-Desemprego, posto que a
grande maioria dos recursos se destina ao pagamento dos beneficios de seguro-
desemprego e abono salarial para os trabalhadores formais, enquanto os traba-
lhadores informais e os jovens que buscam o primeiro emprego acabam
desfavorecidos em virtude dos baixos gastos com programas de qualificagio e
geracio de renda. Pode-se, assim, afirmar que, na auséncia da DRU (desvio dos
recursos do FAT de 20%) e em uma conjuntura de crescimento econdmico mais
expressivo — que possibilite em um s6 tempo aumentar a arrecadaciio do PIS/
PASEP e diminuir os gastos com beneficios do seguro-desemprego —, seria
possivel aumentar o aporte de recursos para as ditas politicas ativas de emprego.
Isso fica claro na passagem abaixo.
Segundo o IE-Cesit-Unicamp (2004), o

reduzido montante de recursos esti determinado, de um lado, pelo tamanho do ajuste
fiscal, via Desvinculagio das Receitas da Unido (DRU). e, de outro, pelo ritmo de
crescimento econdmico, que permile a um so tempo encolher o montante de recursos
para o seguro-desemprego e clevar a arrecadagio do P1S/Pascp.

Pode-se concluir. com isso, que a dindmica macroecondmica se torna
decisiva, pois se observa que, nos anos em que a taxa de crescimento do PIB &
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. Evolucao dos gastos com as politicas de emprego
Brasil - 1998-2004

------ i y Evo IucaodosG as[os ( i RS 1000”” et s Pol mcas
Anos Seguro Abono  Qualificacao Totalde  Passivas  Ativas
Desemprego  Salarial Profissional  Qutras Gastos (A+B)/F  (C+DN/F
(A) (B) (C) (D) (F) (%) (%)

1999 8.019,50 1.158,00 712,10 750,90 10.640,50 86,3 13,7
2000 7.291,60 1192.70 764,10 740,00 9.988,40 849 151
2001 8.105,70 1.427,70 795,30 826,70 11.155,40 85,5 14,5
2002 8.458,40 1.829,50 222,70 766,80 11.287,40 91 8.9
2003 7.661,30 2.077,00 51,60 463.30 10.253,20 95.0 50
2004 7.605,80 2.369,10 74,40 413,30 10.462,60 95,3 4.7

Fonte: CGFAT/SPOAF/SE/ME apud Brasil (2006).
(1) Valores a precos de dez. de 2004 - deflator: IGP-DI,
Nota: As receitas estio computadas em regime de caixa e as despesas por competéncia.

mais elevada (como nos anos de 2000 e 2004 — respectivamente 4,36% e
4,94%), os gastos com seguro-desemprego caem em virtude da redugio na
quantidade de demissdes e do aumento na de admissdes, em trabalhos com
carteira assinada, e, a0 mesmo tempo, permite uma maior massa de recursos
disponiveis, “sem a qual se torna dificil ampliar e desenvolver uma eficiente e
eficaz integragio no Ambito do Sistema Publico de Emprego” (IE-CESIT-
UNICAMP, 2005).

Dessa forma, dentre os desafios que se colocam & frente do Pais, no que
toca & questio das politicas de emprego, encontra-se o aumento da cobertura e
a superagio da dispersdo e a fragmentacdo dessas polilicas em um espago em
que a politica macroecondmica tenha como objetivo central a elevagdo expressiva
do ritmo de geracio de empregos de boa qualidade e da valorizagio do salario-
minimo (IE-CESIT-Unicamp, 2005). Além disso, o sucesso de tais politicas
também depende do aprimoramento dos programas ¢ da maturidade das proprias
institui¢des que regulam o mercado de trabalho.
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Abertura Comercial. Redugio das barreiras comerciais sobre importagdes,
lais como quolas, larifas e entraves burocraticos.

Ancora Cambial. Estratégia de politica macroeconémica que procura deter-
minar a trajetéria da taxa nominal de cambio, tornando estavel a taxa real de
cambio, com a finalidade de equacionar as relagdes externas e auxiliar no com-
bate a inflagdo. No Plano Real, a valorizacio da taxa de cAmbio e a abertura
comercial levaram a um aumento das importagdes e contribuiram para estabili-
zar os pregos internos.

Ancora Moneliria. Estratégia de politica macroecondmica que procura de-
terminar a trajetoria da oferta de crédito doméstico, tornando estavel a taxa real
de juros, com a finalidade de estabilizar a demanda por moeda e auxiliar no
combate i inflagdo. Foi adotada, no Brasil, apés a introducdo da taxa de cam-
bio flutuante.

Ativo Financeiro. Riqueza sobre a forma financeira. Patriménio negociado no
mercado financeiro (aplicagdes, titulos, agdes, etc.). Para o setor ptiblico (Te-
souro) sio créditos e valores realiziveis independentemente de autorizagdo or-
¢amentaria, bem como os valores numerarios.

Balanga Comercial. Item do balango de pagamentos. Rubrica em que sfio
langadas as exportagdes e as importagdes de mercadorias de um pais.

Balango de Pagamentos. Registro contabil das relagées econdmicas entre um
pais e seus parceiros comerciais e financeiros. Envolve transacdes de merca-
dorias, servigos e capitais. As transagdes que compdem o Balango de Pagamentos
sdo divididas em transagdes correntes (resultado da soma do balanco comercial,
balango de servicos e das transferéncias unilaterais) e conta financeira (antes
chamada de conta capital, registra as operagdes de entrada e saida de capital).

Balango de Servigos. Item do balango de pagamentos. Rubrica em que sio
langadas as transacdes em servigos, como fretes, seguros, viagens internacio-
nais, juros, lucros, royalties, assisténcia técnica, elc.
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Banco Mundial. Também conhecido como BIRD (Banco Internacional de Re-
construcio e Desenvolvimento). Institui¢io que foi criada no acordo de Bretton
Woods com o intuito de auxiliar a reconstrugiio dos paises devastados pela
guerra e, posteriormente de promover o desenvolvimento dos paises menos
desenvolvidos. O Banco tem seu capital subscrito pelos paises credores na
proporc¢do de sua importincia econémica.

Bens de Capital. Bens voltados para a produgio de outros bens, tais como
maquinas, equipamentos, material de transporte e instalagdes de uma indus-
tria. Utilizados também como sindnimo de bens de produgio.

Bretton Woods (Conferéncia de). Cidade norte-americana onde ocorreu a
Conferéncia Monetiria e Financeira das Nagoes Unidas, com represéntantes
de 44 paises, em julho de 1944. Foi firmado um acordo histérico que resultou
na criagio do Fundo Monetério Internacional (FMI) e do Banco Mundial (BIRD).

Cambio Flutuante. Regime adotado por uma politica cambial, no qual o cim-
bio flutua livremente conforme a oferta ¢ a demanda por moedas. Nesse regime
os pregos das moedas sio determinados pelo mercado. O Banco Central interfe-
re apenas comprando ou vendendo reservas cambiais.

Carga Tributdria. Somatorio de todos os tributos cobrados dos contribuintes
de um pais (impostos, taxas, contribuicdes, etc., sejam fiscais ou sociais). Cos-
tuma ser dimensionada em comparag@o com o tamanho do PIB.

Cepal — Comissio Econdmica para a América Lalina. Ol‘g{'io regional das
Nagdes Unidas, ligado ao Conselho Econdmico e Social. Criado em 1948, com
o intuito de elaborar estudos e alternativas para os paises latono-americanos.
Os técnicos deste orgio, entre cles Rall Prebisch, Celso Furtado e Felipe
Herrera, defenderam a necessidade de promover a industrializagio dos paises
da América Latina e a diversificaciio geral de sua estrutura produtiva, como
meio de superacio do quadro de subdesenvolvimento.

Coeficiente de Exportaciio. O coeficiente de exportacio é calculado em
relacdo ao valor da producdo. Pode ter como referéncia as operagdes de uma
empresa, um ramo de atividade, um setor de atividade ou mesma o conjunto da
economia nacional (neste caso, calcula-se a razio entre o valor total das expor-
lacdes e o PIB).

Coeficiente de Importacio. O coeliciente de penetraciio das importacdes na
economia refere-se a parcela do consumo aparente — isto é. da oferta interna -

suprida pelas importagdes correntes. Alguns estudos mensuram o coeficiente
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de importagiio para segmentos especificos do parque empresarial, mas neste
caso ¢ medido em relagiio a receita operacional liquida.

Commodily (Commodities). O termo ¢é utilizado para designar mercadorias
relativamente padronizadas (mercadorias em estado bruto ou produtos priméri-
os) amplamente comercializadas no mercado internacional dada sua importan-
cia comercial. Os minérios (ferro, cobre, manganés, estanho etc.) e os grios
(soja, arroz, café, algoddo) sfio exemplos tipicos de commodities. Seu prego é
determinado no mercado internacional, geralmente com base em projegdes de
produgiio e consumo.

Consenso de Washington. Conjunto de idéias defendidas nas reunies de
economistas do FMI, Bird e do Tesouro dos Estados Unidos, realizadas em
Washington D.C. no final dos anos 80 e inicio dos anos 90. Resultaram dai
recomendacdes dos paises desenvolvidos para os paises em desenvolvimento,
de que adotassem, em especial: a) politicas de abertura ou liberalizagio de
seus mercados e b) o “Estado minimo” (focado nas atribui¢des essenciais ou
prioritarias e deixando as atividades produtivas sob responsabilidade exclusi-
va do setor privado).

Contas Nacionais. O Sistema de Contas Nacionais ¢ composto por agregados
estalisticos que consideram bens e servigos finais, contabilizando toda atividade
econdmica de um pais em um determinado periodo de tempo (usualmente um
ano). Trata-se de um importante e essencial instrumento de analise macroeco-
nomica. Os sistemas de contabilidade nacional t8m sido desenvolvidos princi-
palmente a partir dos anos 1940.

Crescimento Econdmico. £ mensurado pelo crescimento da renda per capita
ao longo do tempo. Reflete a expansiio da produgio de bens e servigos de um
determinado espago econdmico relacionado ao aumento da capacidade produ-
tiva da economia em questio.

Curva de Lorenz. Instrumento que serve para calcular o indice de Gini. Em
termos de distribui¢do pessoal de renda, essa curva é construida relacionando-
sc as faixas da populagio acumulada (dos mais pobres aos mais ricos) com a
participaciio acumulada da renda dessas faixas.

Déficit Corrente (no Balanc¢o de Pagamentos). Ocorre quando o resulta-
do da soma do balan¢o comercial, do balanco de servigos e das transferénci-
as unilaterais que compdem a conta corrente é negativo. Ver também Balan-
co de Pagamentos.
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Demanda Agregada (Demanda Global). Soma das demandas individuais
por bens e servi¢os para consumo e investimento que consumidores, empresas/
investidores e governos estiio dispostos a adquirir em uma economia em deter-
minado perfodo de tempo e a determinado preco.

Demanda Efetiva (Demanda Solvente). Trata-se da demanda de bens e
servigos para os (uais existe capacidade de pagamento e que, ao realizar-se,
determina o nivel da produgiio e do emprego dentro do sistema econdmico.
Conceito desenvolvido por Keynes em A teoria geral do emprego, do juro e da
moeda (1936), em que forgas determinantes de mudancas de escala de produ-
¢do e do emprego sido tomadas globalmente.

Derivativos. Transacdes financeiras nas quais o valor negociado deriva de
outros ativos (ativos-objetos), visando limitar, assumir ou transferir riscos. Os
ativos-objetos podem ser commodities, moedas, titulos financeiros, indices de
bolsa de valores, taxas de juros, etc.

Desenvolvimento Econémico. Processo de transformacie da estrutura
econdmica que incorpora o desenvolvimento tecnolégico e os avangos institu-
cionais, levando assim a elevaciio do padriao de vida (bem-estar) da
coletividade.

Desmercantiliza¢iio do Trabalho. Expressio utilizada por Karl Polanyi para
caracterizar o processo pelo qual, progressivamente, o Estado passa a arcar
com parte dos custos da manutencio do trabalhador e de sua familia. Assim,
com a consolidagio do Estado de Bem-Estar Social, o nivel de emprego e a
distribuigéio da renda pessoal deixam de ser determinados exclusivamente pe-
las decistes tomadas pelos agentes no mercado de trabalho.

Desvalorizagio Cambial. Reducao do valor da moeda de um pais em rela-
¢do as moedas estrangeiras. No Brasil, quando a taxa de cAmbio se desvaloriza,
o dolar e o euro, por exemplo, ficam mais caros ao serem trocados por reais.

Divida Externa. Conjunto das dividas de um pais com o resto do mundo,
contraidas seja por agentes econdmicos privados seja por agentes pablicos,
resultantes de empréstimos e financiamentos contraidos no exterior.

Divida Pablica. Refere-se ao conjunto das dividas do setor piblico, conside-
rando as trés esferas de governo (Unido, Estados e Municipios). Em geral. as
andlises sobre o tema costumam dar mais énfase a divida piblica federal.
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ifetividade Social. Refere-se ao impacto de determinada politica em relagio
as condigGes para o exercicio da cidadania. Pode ser entendida como a capaci-
dade que uma politica ou programa piiblico demonstra em transformar a reali-
dade de individuos ou mesmo de uma comunidade.

Eficacia (de uma Politica Social). Refere-se ao resultado de determinada
tarefa, tendo em vista o que necessita ser feito para atender determinado objetivo.
Distingue-se por permitir avaliar se uma politica é adequada ao fim proposto.
Quanto melhor for o resultado verificado de uma politica, em relago aos fins
estabelecidos, maior a sua eficacia.

Eficiéncia (de wma Politica Social). Refere-se a forma de realizar determi-
nada tarefa, ou seja, cumprindo rigorosamente as normas e os padrdes preesta-
belecidos. Neste caso nio se considera o resultado em si, mas a melhor forma
de fazé-lo. Uma politica eficiente é aquela que é realizada sem desperdicio de
recursos, no tempo previsto, executando estritamente o que foi planejado.

Elasticidade Produto-Emprego. Coeficiente que mede a sensibilidade do
emprego diante da variagdo do produto, ou seja, indica a resposta em termos de
admissdes ou desligamentos liquidos diante do crescimento ou retragio da pro-
dugdo em diferentes setores ou em toda a economia nacional.

Estabilizagio Monetdria. Diz respeito a politica destinada a manter a estabi-
lidade do valor da moeda nacional, efetuada pelo Banco Central, limitando
assim suas f{lutuagdes nos mercados financeiros internacionais. Esta associada
ao controle da taxa de inflagio, isto &, a relativa estabilidade do poder de com-
pra da moeda em questdo. (Ver Ancora Cambial e Ancora Monetaria)

Export-Drive. Canal exportador. Diz respeito aos estimulos criados pelos
governos federal e estadual para facilitar ou induzir a expansio das exporta-
¢oes de um pais ou de uma regifo.

Floating. Ganho dos bancos comerciais em periodos de alta inflagiio, em razdo
da aplicagio dos recursos dos correntistas (que ficam sem remuneracdo nas
conlas) em ativos {inanceiros.

Gestio Participativa. Designa as situacdes nas quais os trabalhadores,
diretamente ou por delegagiio, estejam investidos da capacidade de decisio na
organizaciio do trabalho; eventualmente, nos procedimentos administrativos e
comerciais: e. mais raramente, na conducio geral da empresa ou da instituicio.
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Hedge (Salvaguarda). Mecanismo adotado por agentes econémicos que de-
sejam resguardar-se de flutuagdes de pregos ou do cdmbio (o investidor opta
por dois tipos de aplicaciio, sendo um possivel prejuizo em uma é compensado

por ganhos na outra).

Holding. Empresa que mantém o controle sobre outras empresas do mesmo
grupo mediante a posse majoritdria de a¢des. Pode niio produzir mercadorias
ou servigos, apenas centralizar o controle de um conjunto de empresas subsidi-
arias.

Impostos Indiretos. Sio tributos tais como IPI, ICMS, ISQN e ISS, cujo 6nus
os contribuintes podem transferir, total ou parcialmente, para terceiros. Reca-
em sobre a produgio, circulagiio e consumo. Por serem transferidos ao consu-
midor final, acabam penalizando proporcionalmente mais as classes pobres,
ue revertem praticamente toda a renda em consumo.

Indice de Gini. £ o indice que mede a distribuicio da riqueza pessoal ou
regional de um determinado pais, geralmente durante um ano. A medida assu-
me um valor entre 0 (zero), situagfio de igualdade perfeita da distribuigio de
rendimentos em uma sociedade, e 1 (um), situa¢io hipotética de desigualdade
absoluta, em que apenas um individuo ou familia se apropria de toda a renda
disponivel.

Industrializa¢iio Restringida. Refere-se ao periodo entre 1930 e 1955, no
Brasil, quando o processo de industrializa¢io avangou, mas de forma limitada,
em razio: a) da dificuldade de importagio de maquinas e equipamentos ou
mesmo insumos industriais causada pela restrita disponibilidade de reservas
internacionais (a industrializa¢iio requeria, assim, um bom desempenho do setor
primario-exportador); e b) da estreita base dos mercados internos para produtos
industriais (a capacidade produtiva do parque industrial ndo podia ser amplia-
da sem que houvesse um prévio aumento da demanda por determinados bens).

Inflagiio. Fendmeno monetario em que ocorre aumento generalizado do nivel
de pregos durante periodo de tempo prolongado (ndio momentineo). Com o
aumento dos pregos monetirios a moeda é depreciada. ou seja. perde poder de
compra.

Investimento. Gasto em bens que represenlam o aumento da capacidade pro-

dutiva da economia, isto é, da capacidade de gerar rendas futuras. Geralmente,
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o investimento ocorre em bens de capital {ou formagdo bruta de capital fixo),
mas pode ser feito em ampliagfio de estoques. Para o setor piblico, s@o despe-
sas de capital destinadas ao planejamento ¢ & execugdo de obras publicas, a
ampliaciio na capacidade de alendimento nos programas soclais e a aquisigéio
de instalacdes, equipamento ¢ material permanente para a administragdo direta.

Keynesianismo. Forma de intervengdo do Estado na economia influenciada
pelas idéias de John Maynard Keynes, que na década de 1930 mostrou a ins-
tabilidade do sistema capitalista quando deixado ao livre jogo das forgas de
mercado, propondo a intervengdio estatal na economia como estratégia para
amenizar as crises, estimular‘o crescimento econdmico e elevar o nivel de em-
prego.

Laissez-faire. Expressdo francesa do século XVIII relativa & liberdade de
produzir e de comercializar, contra os monopélios ¢ a intervengao do Estado
absolutista na economia mercantil. Convergiu com a teoria econdmica liberal
classica nascida na Inglaterra (ver Liberalismo Econdmico).

Liberalismo Econdmico. Corrente econdmica difundida por Adam Smith no
século XVIII e que se afirmou definitivamente no século XIX. Defende que os
mercados, sem interferéncia do governo, como que guiados por uma “mdo invi-
sivel”, conduzem a economia ao pleno emprego. Traz o pressuposto de que,
numa economia de mercado competitiva, os fatores de produgio seriam sempre
utilizados da forma mais eficiente possivel, e as mercadorias seriam produzidas
em quantidades que maximizassem o valor da produgfo social. Para que os
resultados fossem otimizados, o governo nio deveria interferir no livre funcio-
namento das forcas de mercado.

Linha de Pobreza. Nivel de renda pessoal ou familiar que define a populagio
pobre de um pais. Dessa forma, sdo considerados pobres os individuos ou fami-
lias que ndo dispgem de renda suficiente para satisfazer um determinado nivel
de consumo de bens essenciais para uma existéncia social digna.

Liquidez. Disponibilidade de moeda corrente; capacidade de pagar débitos no
prazo. No que se refere ao grau de liquidez de um ativo econdmico, quanto
mais rapidamente for possivel transforma-lo em moeda, maior a sua liquidez.

Loas. Lei Orginica da Assisténcia Social.
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Mecanismos de Indexagio. Mecanismo pelo qual as obrigacdes monetéarias
tém seus valores corrigidos com base em indices oficiais do governo. Formas de
transmissao da inflagiio no periodo para os pregos de bens e servicos. No caso
de indexag@io cambial, os precos acompanham a variagiio do délar ou de outra
moeda de referéncia.

Mercado de Capital. Trata-se da ampla rede de instituigoes financeiras e de
bolsas de valores que negociam a compra e a venda de papéis no curto, médio
e longo prazo. Em principio, deveria contribuir para canalizar as poupancas
captadas para as diversas atividades econdmicas e tambhém para os governos.

Mercado de Commodities. E constituido pelos centros financeiros onde as
commodities sdo negociadas (ver Commodity). Em razio de sua elevada impor-
tdncia no comércio mundial, os precos dessas mercadorias sio ditados pelas
cotagdes dos principais mercados, como Londres, Chicago e Nova York. A
maioria dos negécios ¢é realizada a termo, isto é, acerta-se o preco para o paga-
mento e entrega de mercadorias em data futura.

Mercado Doméstico. Trata-se do amplo mercado no interior de um pais,
delimitado por suas fronteiras, em que sio realizadas todas as transagdes de
compra e venda de bens e servigos pelos seus residentes. Quando se fala em
consumo do mercado doméstico esta se referindo 4 demanda interna ao pais,
excluindo as vendas ao exterior. Também pode ser denominado “mercado
interno”.

Metas de Inflagio (Inflation Target). O regime de metas inflacionarias
corresponde a definigdo pelas autoridades monetéarias da taxa anual de infla-
¢do esperada (geralmente com uma margem de seguranca para mais ou para
menos). Foi instituido no Brasil em 1999 e ¢ verificado de acordo com a evolu-
¢iio do IPCA (Indice de Pregos ao Consumidor Amplo). A meta de inflacio para
2007 foi estipulada pelo Copom (Comité de Politica Monetaria) em 4,5%. com
intervalo de tolerdncia de 2% para cima e para baixo.

Moeda-Reserva. Todo pais deve manter reservas internacionais para garan-
tir a estabilidade de sua taxa de cambio ¢ do seu balanco de pagamentos. A
fungdo de moeda-reserva internacional geralmente é desempenhada pelas mo-
edas que t@m mais credibilidade no cenario internacional. Atwalmente. o délar
americano continua sendo a principal moeda internacional. mas o euro tem
ampliado bastante a sua participaciio.

4



Glossario

Neoliberalismo. Doutrina que procura adaptar os principios do liberalismo clas-
sico as condigdes do mundo contemporineo ¢ do capitalismo atual. Nela, a
vida econdmica ¢ regida por uma “ordem natural” formada a partir das livres
decisdes individuais dos agentes, fundamento das leis do mercado. Os
neoliberais admitem a necessidade de uma regulagiio minima da economia de
mercado e defendem que o Estado nacional ofereca uma protecio social basica
apenas as populagtes economicamente mais vulneraveis.

OCDE - Organiza¢iio de Cooperagio ¢ Desenvolvimento Econdmico.
Instituigdo criada em 1961 e formada pelos paises europeus, Estados Unidos,
Canadad, Japido e Australia. Os objetivos da organizagio sio incentivar o cresci-
mento econdmico, o alto nivel de emprego e a estabilidade financeira entre os
paises membros, bem como contribuir para o desenvolvimento econdmico em
geral e a expansiio do comércio multilateral.

OIT - Organizagiio Internacional do Trabalho. Entidade criada em 1919
pelo Tratado de Versalhes , como um departamento auténomo da Liga das
Nagdes e que em 1946 foi incorporada as Nagdes Unidas. Sediada em Gene-
bra, tem como objetivos o intercAmbio de informagdes e a elaboracio de nor-
mas para a melhoria das condices de trabalho.

Padriio-Ouro. Sistema monetario no qual o valor de uma moeda nacional é
legalmente definido como uma quantidade fixa de ouro, facilitando assim as
transagdes internacionais. Internamente, o meio circulante tem a forma de mo-
edas de ouro ou notas conversiveis a qualquer momento em ouro, de acordo
com as taxas de conversiio legalmente fixadas.

Pacg — Programa de A¢io Econémica do Governo. Vigorou no periodo
1964 a 1966 no Brasil, elaborado pelos ministros Roberto Campos (Plane-
jamento) e Octavio Gouvéa de Bulhdes (Fazenda). Constituido por instrumentos
cldssicos: corte no gasto piblico, aumento da carga tributéria, contencdo do
crédito e arrocho salarial.

PCPP — Programa de Crédito Produtivo Popular.

PIB - Produto Interno Bruto. Corresponde ao total da riqueza gerada ao
longo de um ano dentro dos limites territoriais do pais.
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Plano Brady. Em marco de 1989, o Secretério do Tesouro dos EUA apresen-
tou diretrizes que visavam transformar as dividas de paises da periferia do
capitalismo com bancos privados do niicleo mais desenvolvido em titulos nego-
cidveis no mercado financeiro internacional.

Pleno Emprego. Situacio em que se verifica a utilizagio (quase) méaxima da
capacidade produtiva da economia. Corresponde a uma reduzida taxa de de-
semprego involuntario da forca de trabalho de um pais (desemprego {riccional).

Politica Cambial. Politica do governo que regula as variagdes na taxa de
cambio. Existem diferentes regimes cambiais. Por exemplo, com a implantagiio
do Plano Real, a nova moeda nacional foi fixada no valor de 1 (um) dolar.
Atualmente, a taxa de cAmbio pode flutuar livremente.

Politica Econémica. Conjunto de medidas tomadas pelo governo de um pais
com o objetivo de influir sobre os niveis de produgéo, distribuigéio e consumo
de bens e servigos. Entre as principais politicas macroeconémicas destacam-se
a politica fiscal (e tributaria), a politica monetéria, a politica cambial e a politi-
ca salarial. Tais politicas, em conjunto, sdo em grande medida responsiveis
pela estabilidade da economia e pelo ritmo de crescimento do PIB, influenci-
ando ainda a distribuigdo de renda.

Politica Econdémica Anticiclica. Utilizagdo dos instrumentos de politica
macroecondmica para reverter a tendéncia do ciclo econémico, seja fomentan-
do uma retomada do crescimento econdmico em tempos de recessio, seja
desacelerando o crescimento da demanda em tempos de expansio descontro-
lada.

Politica Fiscal. Conjunto de medidas adotadas pelo governo, através de ins-
trumentos préprios 4 politica, responsaveis pela definigdo do volume e do “per-
fil” da arrecadaciio de tributos (politica tributéria) e do gasto piiblico (politica
de gastos). Essa politica tem sido freqiientemente utilizada para combater ten-
déncias recessivas por meio de elevaciio do gasto piblico e subsidios tributéri-
os, ou programas ortodoxos de combate a inflagdo por meio de redugio do gasto
publico e/ou elevagio de impostos.

Politica Monetiria. Conjunto de medidas implementadas pelo governo, ge-
ralmente através do Banco Central, capazes de alterar a quantidade de moeda
disponivel na economia e de regular o sistema bancario, visando principalmen-
te alteracdes na faixa de juros e/ou no volume disponivel de crédito.

Politica Tributédria. Diz respeito a carga de impostos (diretos e indiretos) e ao
perfil da tributagdo. A definiciio da taxa relativa ao IPT ou ICMS para alguns

3th



Glossario

segmentos empresariais pode estimular ou inibir tais atividades. Atualmente, a
principal fonte de arrecadagido do Governo Federal é o Imposto de Renda. No
caso de “pessoas fisicas”, pode ser predominante um perfil de tributagio “pro-
gressiva” (quando as taxas cobradas incidem proporcionalmente mais sobre
aqueles que declaram maior nivel de renda) ou “regressiva” {(quando uma taxa
tnica é relativamente mais onerosa para aqueles com menor nivel de renda).
Ver Politica Fiscal.

Politicas Sociais. Conjunto das politicas destinadas a protecéio social diante
dos riscos representados por acidentes, doengas, envelhecimento, desemprego
etc., assim como a promogdo do bem-estar social. Entre as principais politicas
governamentais inscritas na Constitui¢do Federal como direito social estio as
politicas de satde, educagio, previdéncia social e assisténcia social. Podem
ter um cardter universal (servigos oferecidos a todo cidadfo que delas necessi-
tem) ou assumir um caréter focalizado (voltadas para grupos especificos com
maior grau de vulnerabilidade social).

Portfélio. Carteira de ativos. Conjunto de aplicacges financeiras de um in-
vestidor.

Pregos Relativos. Relagdo estabelecida entre diversos pregos importantes de
uma economia (salarios, aluguéis, combustivel, cesta basica de alimentos etc.)
com a finalidade de observar sua variagio no tempo. Geralmente a inflagdo nio
€ reposta da mesma forma entre os diferentes segmentos da economia (gover-
nos, empresas, etc.), o que provoca uma alteraciio nos precos relativos. Um
bem cujo prego é duas vezes o de outro pode, com o passar do tempo, tornar-se
mais caro ou mais barato em relagéo aquele (por exemplo, o preco do lcool em
relagdo ao da gasolina, ou a variagdio do piso salarial de uma categoria profissi-
onal em relagfio ao aumento do custo de vida).

Protecionismo. Sistema de tarifas que restringe a importa¢do de bens para
proteger a produgdo nacional. Pode incluir outros instrumentos, tais como co-
tas e procedimentos administrativos, com a mesma finalidade.

Qualificagiio Profissional. Pode ser entendida como a qualificagdo requerida
pelo posto de trabalho e como a habilitagéio efetiva do trabalhador que realiza
uma tarefa, servindo sempre de base para justificar diferenciagdes salariais,
Tais concepgdes freqiientemente aparecem em disputa nas negociacdes cole-
tivas, nas quais os empregadores desejam atribuir certos requisitos aos postos
de trabalho e os sindicatos buscam direcionar o debate para a qualificagdo e
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experiéncia profissional possuida pelos trabalhadores. Numa definigio mais
ampla, a qualificagio profissional compreende o conjunto de conhecimentos
tedricos e praticos necessarios para executar um trabalho.

Recessiio. Fase do ciclo econdmico em que a produgiio entra em declinio
(crescimento negativo do PIB), gerando queda nos lucros, perda do poder aqui-
sitivo da populagdo e desemprego. Pode estender-se de forma prolongada, con-
figurando entdo uma depressio econdmica.

Reestruturaciio Produtiva. Estratégia de reorganizagio econdmica conduzida
pelas empresas lideres, que consiste em adocdo de inovagdes tecnologicas e
organizacionais nas relagdes de producio e de trabalho com a finalidade de
conferir mais flexibilidade, reduzir custos ¢ aumentar a produtividade. Pode
transformar o relacionamento entre empresas e sindicatos, assim como a atuagao
do governo e outros agentes econdmicos. De um ponto de vista mais abrangente,
pode pressionar por mudangas institucionais e alteragdes na legislagfio ou em
certas normas sociais.

Reichsbank. Atuou como Banco Central da Alemanha até o fim da Segunda
Grande Guerra Mundial.

Renda per capita. E a Renda Nacional (Bruta ou Liquida) dividida pelo ni-
mero de habitantes de um pais. Para se chegar 4 Renda Nacional subtrai-se do
Produto Interno (Bruto ou Liquido) a renda liquida enviada ao exterior (na
forma de juros, lucros e royalties), resultando no Produto Nacional (Bruto ou
Liquido) que & equivalente & Renda Nacional. Permite comparar a capacidade
de produgdo de riqueza entre paises com populagiio de tamanhos distintos,
assim como acompanhar ao longo do tempo o crescimento econdmico diante do
aumento populacional.

Rentista. Designa a pessoa que vive de renda cuja fonte ndo é o trabalho ou a
atividade empresarial. Em geral, é a pessoa que vive de rendimentos proveni-
entes dos juros de titulos governamentais ou de outras aplicagdes financeiras.
Inclui também os individuos cuja renda derive da posse de capital.

Reservas Internacionais. Trata-se das reservas de que um pais dispde em
moeda forte (de ampla aceitagiio internacional). Tais reservas devem ser em
volume suficiente a ponto de dar sustentagio e credibilidade ao valor da moe-
da local (taxa de cAmbio) e s suas transacdes com o exterior, contribuindo
para estabilidade da economia do pais.
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Securitizagiio. Conversiio de empréstimos bancarios e outros ativos em titulos
(securities) para venda a investidores (bancarios ou nio); emissdio de titulos
secundarios lastreados em titulos do governo. Alguns paises latino-americanos,
entre eles o México e o Brasil, adotaram-na para renegociar parte da sua divida
externa.

Selic — Sistema Especial de Liquida¢fio e de Custédia. Criado em 1979
pela Associagdo Nacional das Instituicdes do Mercado Aberto (Andima) e
administrado pelo Banco Central. Destina-se ao registro, a custédia e a liquida-
¢éo financeira das operacdes realizadas com titulos piiblicos emitidos pelo Te-
souro Nacional ou Banco Central, titulos estaduais e/ou municipais e depésitos
interfinanceiros. Essas operagdes sio realizadas via teleprocessamento, em
contas abertas em nome dos participantes. O sistema também processa as ope-
ragoes de movimentagio, resgates, ofertas piblicas de titulos e suas respecti-
vas liquidagdes financeiras.

Substitui¢io de Importagdes. Refere-se ao processo de desenvolvimento
econdmico de nagdes primério-exportadoras, que buscavam o crescimento e
diversificagdo da industria local, ampliando a produgio doméstica e reduzindo
de forma significativa a dependéncia por importacses, combatendo assim o
desequilibrio externo recorrente no balango de pagamentos e as restrigdes ex-
ternas. O conceito de substituicio de importagses foi elaborado pela Cepal
(Comissdo Econémica para América Latina).

Sumoc— Superintendéncia da Moeda e do Crédito. Criada em 1945, na
dependéncia do Mistério da Fazenda. Seu papel era fiscalizar o sistema bancé-
rio nacional, tragar politica monetéria e cambial do pais e assessorar os gover-
nos nas questoes econdmicas. Foi extinta em 1964, com a fundagfio do Banco
Central do Brasil S.A., que absorveu suas funcdes.

Superivil de Coméreio (Comercial). Na Balanga Comercial, significa que
o valor obtido por um pais com as exportacées de mercadorias foi superior ao
valor de suas importacdes de mercadorias.

Superdvit Primdrio. Superavit primério do setor publico consolidado diz res-
peito ds contas fiscais do Estado; ¢ o quanto de receita o governo federal, os
governos municipais, as prefeituras municipais e as empresas estatais conse-
guem economizar, apés o pagamento de suas despesas operacionais e gasto
com investimentos, sem considerar os gastos com juros ¢ amortizagio de suas
dividas.
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Swap (Permuta). Concessdo de empréstimos reciprocos entre bancos, em
moedas diferentes e com taxas de cidmbio idénticas. Utilizado para antecipar
recebimentos de divisas estrangeiras. Muito wtilizado para antecipar recebi-
mentos em divisas estrangeiras.

Taxa de Cambio. Relaciio de troca entre moedas de dois paises; valor da
moeda nacional de um pais em relagiio 4 moeda reserva internacional (em ge-
ral, o Délar norte-americano).

Taxa de Desemprego (Desocupagio). Coeficiente que revela o peso dos
individuos desempregados na PEA. Trata-se de um indicador fundamental nas
andlises sobre o mercado de trabalho. No plano internacional, ha distintas
metodologias para sua estimacdo. Em geral, considera-se como desempregado
os individuos que procuraram emprego e nio estavam ocupados no periodo de
referéncia da pesquisa. No Brasil, ha diferencas entre as metodologias utiliza-
das pelo IBGE e pelo Seade-Dieese.

Taxa Selic (Taxa Média Selic - TMS). E a taxa média ajustada dos financi-
amentos diarios apurados no Selic, praticada nas operagdes compromissadas
por um dia, tendo como lastro titulos pithlicos federais, estaduais e municipais
negociados no mercado secundario. I referéncia (baliza) para as demais taxas
de juros da economia. Ver Selic.

Tradeables. Bens comercializados internacionalmente.

Tratado Maastrich. Tratado no d4mbito da Unido Européia que prevé a unifi-
cagdo econdmica plena dos paises que a compde. Entre as medidas previstas
no tratado estdo a criacdo de um Banco Central Europeu, uma moeda finica e a
unifica¢@o das politicas externa, social e de seguranga. Foi firmado em 7 de
dezembro de 1992 em Maastrich na Holanda.

Tributagao Progressiva. Perfil de tributagio aem que a maior carga de tribu-
tos recai sobre a renda e o patriménio (propriedade/riqueza). Um imposto é
progressivo quando seu crescimento é mais do que proporcional ao incremento
da propriedade ou do rendimento taxado, isto ¢, quando as aliquotas do tributo
aumentam em raziio do crescimento do valor do objeto tributado. A progres-
sividade é uma caracteristica que pode ser incorporada aos impostos diretos

(como IR, IPTU, IPVA e ITR).

Tributos. Receitas instituidas pela Unido, pelos Estados, Distrito Federal e
Municipios, compreendendo os impostos. as taxas e contribui¢des de melhoria,
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nos termos da Constituigio e das leis vigentes. A Constitui¢io de 1988 pés as
contribui¢des sob o mesmo regime constitucional dos tributos em geral, as quais
sdo aplicadas as normas gerais de legislagao tributaria e os principios da lega-
lidade, irretroatividade e anlerioridade.

Utilidade Marginal. Grau de satisfagdo adicional (na margem) que os consu-
midores podem obter pelo consumo de mais uma unidade de um bem ou servico.

Via Prussiana (Caminho Prussiano para o Capitalismo). Expresséo elabo-
rada por Lénin para definir um processo particular de constituiciio do modo de
produgdo capitalista. As mudangas sociais sio realizadas via “reformismo pelo
alto”, com exclusio total da participagio popular (em contraste com a via russa
ou a via francesa).

Welfare State. Estado de Bem-Estar Social. Determinada forma de articulacdo
entre Estado, economia e sociedade com acentuada participagdo estatal na
promogio de politicas e beneficios sociais e na redugio das desigualdades,
caracteristica da socialdemocracia nos paises avangados. O conjunto de politi-
cas geralmente busca assegurar um padrio minimo de vida aos cidadios, inde-
pendentemente da renda obtidas no mercado.

Workfare. £ uma adaptagdo do conceito de welfare state system. A principal
premissa inscrita no significado do termo workfare ¢é a reduciio dos beneficios e
da duragio do periodo de subsidio de desemprego e a exigéncia de
contrapartidas aos desempregados, as quais envolvem a combinacéo de busca
de uma ocupagio, requalificagio profissional e treinamento.

Zaibatsu. Conglomerado com grande tamanho e poder na economia japonesa
entre a Era Meiji (1868-1912) e a Segunda Guerra Mundial. Trata-se da associ-
agiio de vérias empresas industriais e de comercializagdo, nacional e internaci-
onal, sob o controle acionério de um grande banco, de maneira a vincular o
capital industrial ao financeiro. Os Zaibatsu geralmente pertenciam a familias
politicamente influentes no Japao (Mitsui, Mitsubishi, Sumimoto, Yasuda), eram
favorecidos pelo governo e identificados com seu projeto expansionista, motivo
pelo qual foram desarticulados pelas forcas de ocupaciio americana na ilha, no
final da década de 1940.
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