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APRESENTACAO

Esta publicagio vem expressar, mais uma vez, o acimulo de conhecimento do
Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea) no campo social. Somando-se
a outras iniciativas similares da Diretoria de Estudos Sociais (Disoc), este livro
divulga os resultados de estudos e pesquisas de técnicos do Instituto sobre as
politicas sociais ao longo da tltima década.

O leitor é remetido, na primeira parte do livro, a um exame atento da forma-
¢ao histdrica do mercado de trabalho brasileiro, tanto no campo como nas cidades
com a consolidagao dos setores de subsisténcia e informal. A segunda parte apre-
senta o quadro geral das politicas sociais no 4mbito federal implementadas no
periodo 1990-2002. Sao abordados a abrangéncia dessas politicas, os instrumen-
tos e os mecanismos de seu financiamento, assim como a trajetéria dos gastos
sociais. Destaca-se, ainda, o papel que a sociedade vem assumindo na formagao,
implementagao e no controle das politicas publicas. O conjunto de estudos convi-
da ento o leitor para uma reflexao sobre as intera¢des entre desenvolvimento e
politica social - tema do capitulo que conclui a obra.

O livro inova ao alcancar uma descri¢ao analitica que pode subsidiar o
debate publico pela via da apresentagio e andlise dos diversos componentes
que integram as politicas sociais no Brasil. Para uma institui¢ao como o Ipea,
que tem como um de seus objetivos centrais dedicar-se aos temas sociais, esta
edigdo representa mais uma oportunidade para difundir conhecimento e con-
tribuir para o aperfeioamento de agoes voltadas para a melhoria das condigoes
de vida da populagio.

Glauco Arbix
Presidente do Ipea
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INTRODUCAO

Ganhou corpo, a partir da segunda metade dos anos 1990, intenso debate
sobre os rumos ¢ os limites da politica social no Brasil. As discussoes tém
destacado o tema do formato e potencialidades da agio social, nio apenas
governamental, mas de todo um complexo sistema que envolve também as
formas de organizagao da sociedade brasileira. De fato, a persisténcia da po-
breza, o avango dos bolsoes de miséria em torno dos maiores centros urbanos,
a perpetuagdo de imensas desigualdades sociais — sobretudo a distribui¢io
perversa da renda nacional —, assim como a piora nas condigdes de trabalho no
campo e nas cidades vém ampliando as tensdes ¢ impondo novos desafios as
politicas sociais. O debate vem, assim, ndo apenas se ampliando, mas se reor-
ganizando em novos termos. Reafirmam-se, de um lado, as demandas pelo
aumento da abrangéncia da cobertura das politicas sociais, pelo maior contro-
le social das politicas publicas e pela efetivagio dos direitos sociais. De outro,
defende-se 0 aumento da eficiéncia das politicas sociais pela maior focalizagao
dos seus gastos em face das situagdes mais extremas de pobreza e de miséria
com base na critica da insuficiéncia e ineficicia da agdo publica estatal, bem
como de sua ineficiéncia alocativa, ganhando forga os apelos por maior partici-
pacio da sociedade na execugdo das agdes sociais.

Contudo, a despeito da explicitagao dos diferentes pontos de vista, o deba-
te ndo se tornou mais simples nem mais objetivo. Ao contrdrio, os desafios se
avolumam 2 medida que se mantém inalterados processos econémicos e sociais
que estdo na origem da persisténcia da pobreza e da miséria, a0 mesmo tempo
em que se multiplicam novas fontes de geragao de precariedade econémica e
vulnerabiliza¢ao social. Nosso processo de modernizagio nio apenas nio tem
conseguido enfrentar as raizes da miséria e da desigualdade, como parece mes-
mo se alimentar delas.

Nesse contexto, a Constitui¢ao de 1988 mantem-se como referéncia, susten-
tando a perspectiva de um novo espago publico, no qual o escopo da interven¢io
do Estado se estende pela via dos direitos sociais, na busca da afirma¢io de uma
cidadania ampla, hd muito postergada. Os velhos e recorrentes condicionantes de
nossa extrema desigualdade e da reproducio da pobreza — e da miséria — voltam
como elementos cruciais do debate. As raizes histéricas de tais elementos sio a
chave de seu entendimento. Da aboli¢ao aos dias atuais, as questdes do trabalho
e da terra mantiveram-se intactas. Com efeito, o mundo do trabalho livre que ird
estruturar a vida social do Brasil republicano serd profundamente marcado por
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dois vetores-chave que se reproduzem secularmente: relagoes de trabalho
precarizadas e desprotegidas e relagoes fundidrias fortemente desiguais. A ausén-
cia de respostas efetivamente republicanas para uma e outra demonstra que a
chaga social brasileira no ¢ algo circunstancial, mas o resultado de um projeto
de nagdo que se forjou nos tltimos cento e cinqiienta anos. E é em tal cendrio
que se defrontam hoje novas e velhas situa¢oes de pobreza, intervém os atores
organizados da sociedade civil e operam estruturas burocrdticas encarregadas de
dar respostas aos problemas sociais postos na agenda politica.

Este livro é fruto de uma série de discussbes que reuniu, em torno destas
preocupagdes, um grupo de pesquisadores da Diretoria de Estudos Sociais
(Disoc) do Ipea, durante o ano de 2004. No decorrer dos debates, duas or-
dens de questdes acabaram por se impor ao grupo, e com base nessa divisao
estd organizada esta publicagdo: 7) os processos de criagdo e recriagio de ex-
pressivos segmentos da populagao alienados de condi¢oes dignas de vida e de
trabalho; e 77) as questdes referentes ao papel do Estado e das politicas sociais,
particularmente as impulsionadas pelo governo federal, assim como do proje-
to de participagdo social e de desenvolvimento econdémico que lhes sao
subjacentes. Unem os dois conjuntos de questoes — e as duas partes do livro —
a perspectiva de que a conexdo entre a esfera social e a esfera econdmica deve
servir de esteio a andlise da politica social.

Distribuido em nove capitulos, este trabalho contém, além de um eixo
analitico comum, vdrias abordagens especializadas da questao social e das poli-
ticas sociais implementadas a partir de 1988. Na primeira parte, confronta-se
a problemdtica histérica da desigualdade social e seu processo de recriagio,
neste final de século XX. Na segunda parte, apresenta-se o todo do padrio
recente de intervencdo do Estado na drea social, bem como o conjunto de
desafios que esse formato de intervengao busca enfrentar.

Dessa forma, a primeira parte do livro se estrutura em torno do processo
de formagio histérica e da configura¢io contemporinea da questdo social no
Brasil. Na base desta problemdtica encontram-se as questdes da terra e do
mercado de trabalho, que tém sido, historicamente, sin6nimos de exclusio
social e raiz da questdo social na perspectiva aqui ensejada. Essa parte inicial é

composta de quatro capitulos, sendo dois dedicados a questao agréria e, dois,
ao trabalho urbano.

Assim, o primeiro capitulo, de autoria de Guilherme C. Delgado, resgata a
nogao da histéria colonial de economia de subsisténcia no Brasil e acompanha
sua evolugio e reproducio ao longo dos dois dltimos séculos. A dimensao social
do setor de subsisténcia rural e o seu lugar atual na economia moderna sio
desafios tedricos e politicos que estdo postos 2 interpretagio da questdo social
brasileira contemporanea. Na andlise desenvolvida, o setor de subsisténcia é en-
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tendido como o conjunto de atividades econémicas e relagoes de trabalho que
propiciam meios de subsisténcia e ocupagdo a parte expressiva da populacio
rural. Essas atividades e relagoes, em todo o periodo histérico analisado, nao
estao reguladas pelo contrato monetdrio de trabalho, nem visam primordial-
mente 4 produgio de mercadoria ou servigos com fins lucrativos. Para o autor, o
setor de subsisténcia foi, e ainda é, importante espago de producio de pobreza e
matriz de desigualdade, no qual, a despeito de suas potencialidades, estao
enclausurados dois tergos dos trabalhadores rurais do pafs.

Ao avaliar as politicas publicas em torno da posse e do uso da terra, o
segundo capitulo, também de autoria de Guilherme C. Delgado, reconstitui a
trajetéria do debate sobre a questao agrdria nos dltimos 50 anos. Retomando
as respostas apresentadas desde a década de 1950 para a questdo, o autor
mostra que o debate estruturou-se em torno de duas alternativas: a reforma
agrdria e a implementagao do projeto da modernizagao técnica sem mudanga
da estrutura fundidria. O agronegécio aparece, nesse contexto, como o herdei-
ro do histérico pacto conservador em torno do projeto da modernizagio técnica,
e d4 continuidade a uma politica que ratifica e estende a renda fundidria e o
processo de especulagio de terras, com efeitos perversos a politica de reforma
agrdria e as condigbes de ocupagao da mao-de-obra no campo, aos empregos
agricolas e ao fortalecimento da economia familiar.

Mdrio Theodoro escreve o terceiro capitulo no qual dedica-se a apresen-
tar os tragos gerais da formagiao do mercado de trabalho urbano no Brasil.
Mostra que o processo de criagio do trabalho livre foi também a origem da
exclusio de parte importante da mao-de-obra nacional — formada de ex-escra-
vos e de outros segmentos excluidos. O autor destaca ainda que este processo
nio se desenvolveu de forma desorganizada ou espontinea, mas que foi, ao
contrdrio, em larga medida, produto da a¢io do Estado em face do mercado
de trabalho. A génese do desemprego, do subemprego e da informalidade
pode ser identificada nessa histéria, e no processo que se reproduz continua-
mente durante todo o século XX, aliando o moderno ao excludente, e o progresso
e o desenvolvimento a uma estrutura perversa de ocupagio, a qual se vincula
hoje a maior parte da mao-de-obra urbana do pais.

No quarto capitulo, José Celso Cardoso Jr. trata da situagao do mercado
de trabalho urbano no Brasil contemporaneo, que vem sendo marcado por um
amplo processo de desestruturagao. O autor analisa os impactos da crise eco-
ndémica que atingiu o pafs a partir de meados da década de 1970, assim como
descreve os processos de precarizagao das relagoes de trabalho — como o cresci-
mento da informalidade, dos niveis de desemprego e de desocupagio, e a piora
na qualidade dos postos de trabalho e rendimentos —, e a insuficiéncia das
politicas de emprego entdo gestadas. O funcionamento atual do mercado de
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trabalho representa, assim, uma nova fonte de tensées que vem se agregar ao
dificil quadro social do pais.

A segunda parte do livro tem como objeto debater o padrao recente de
organizagdo das politicas sociais brasileiras e os desafios que estas politicas vém
buscando responder. Estas questoes sao abordadas nos cinco tltimos capitulos
do livro, tendo como foco as politicas e os programas implementados pelo gover-
no federal. Os trabalhos ali reunidos tém como eixo comum o reconhecimento
do cardter diverso e desigual das politicas sociais que compdem o nosso sistema
de protegao social. A este sistema se associam diferentes principios, compromis-
sos e desenhos institucionais, com repercussdes igualmente diferenciadas nao
apenas no que se refere aos objetivos, mas, também, aos arranjos organizacionais,
ao padrio de gasto e ao regime de financiamento.

O capitulo 5, de autoria de José Celso Cardoso Jr. e Luciana Jaccoud,
apresenta a abrangéncia das atuais politicas sociais, identificando quais sao
elas, os principais programas que as integram, seus principios de acesso, o
perfil de sua cobertura e a trajetdria recente de sua expansao. Para alcangar essa
meta, propde-se uma grade analitica de leitura para as politicas sociais com
base na avaliagio das motivagdes histéricas que as originaram e dos principios
que ainda hoje as organizam. Sdo assim identificados quatro eixos a partir dos
quais se estrutura o Sistema Brasileiro de Prote¢ao Social (SBPS): os eixos do
trabalho, da assisténcia social e combate a pobreza, dos direitos incondicio-
nais da cidadania social, e da infra-estrutura social. Verifica-se que em torno
desses grupos as politicas articulam-se nao somente por meio de movimentos
complementares, mas, também, de tensdes e contradigbes que marcam o per-
fil da protec¢do social no Brasil.

No capitulo 6, Jorge Abrahio de Castro e José Celso Cardoso Jr. analisam
a evolugao do Gasto Social Federal (GSF) para o periodo de 1988 ¢ 2002.
Partindo do mesmo recorte analitico proposto no capitulo anterior, buscam
examinar ali a participagdo de cada conjunto de politicas e de cada diferente
politica e programa social no Gasto Social Federal, como também avaliar tanto
a evolugao geral do GSF quanto sua evolugao por eixo e por politica no periodo
em tela. Os autores destacam um crescimento do GSF entre aqueles anos,
embora a andlise das diferentes trajetdrias entre os quatro eixos identificados e
suas respectivas politicas permita identificar um comportamento nio homo-
géneo, possibilitando ampliar a compreensao a respeito das tendéncias de

evoluc¢iao do SBPS.

Os mesmos autores dio continuidade, no capitulo 7, a andlise das politi-
cas sociais federais, dedicando-se agora sobre o seu processo de financiamento
no perfodo 1995-2002. Sio investigados, em um primeiro momento, os fato-
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res macroecondmicos de constrangimento ao financiamento daquelas politi-
cas. Em seguida, Castro e Cardoso Jr. apresentam a situagao das finangas sociais,
revelando a estrutura regressiva do financiamento das politicas sociais, que
nio ¢, contudo, homogénea. Na andlise realizada para os quatro eixos das
politicas sociais, o quadro se mostra mais complexo, variando entre a
distributividade e a regressividade. Observam os autores, ainda, uma mudan-
¢a na composi¢ao da despesa publica, com tendéncia de deslocamento dos
recursos reais da drea social para outras dreas do gasto federal, relevando um
agravamento do quadro de disputa do fundo publico.

Frederico Augusto Barbosa da Silva, Luciana Jaccoud e Nathalie Beghin
apresentam, no capitulo 8, um quadro do processo de participagao nas politi-
cas sociais hoje. Analisam as duas modalidades de participagio social
reconhecidas na Constituicio de 1988. Assim, no Ambito do debate, da deli-
beragdao e do controle das politicas publicas, examinam o caso dos conselhos
nacionais de politicas sociais; e no que se refere a participagdo na execugao,
analisam a organizacio de parcerias entre o governo federal e as entidades
privadas sem fins lucrativos. Ao lado da avaliagio destas experiéncias enquanto
esforgos de democratizagio da agdo estatal no campo social, os autores desta-
cam as tensdes que emergem do processo, no qual a extensio da participagio
da sociedade nem sempre representa um avango do espago publico.

Guilherme C. Delgado e Mério Theodoro assinam o fechamento do livro
com o capitulo 9, apresentando uma reflexdo sobre desenvolvimento e politica
social. Para pautar o debate sobre um projeto nacional, os autores propdem, a
partir de um resgate histérico do sentido atribuido no pais ao termo desenvolvi-
mento, uma mudanga de paradigma tedrico com a adogao de critérios de justiga
e pardmetros de eqiiidade que permitam incorporar os grupos sociais historica-
mente excluidos dos beneficios do crescimento econémico. Destacando a
relevincia, mas reconhecendo os limites da politica social na ampliagao do bem-
estar social, Delgado ¢ Theodoro recomendam a alteragao nos padrdes de
participagdo e na prépria perspectiva de produtividade associados aqueles seg-
mentos no circuito econdmico por meio de politicas setoriais especificas e de um
projeto de desenvolvimento comprometido com os ideais de justiga social.

Cabe, por fim, agradecer aqueles que contribuiram para que este trabalho
chegasse a termo. A relagio dos que apoiaram ¢ extensa e sempre se corre o risco
de injustas omissoes. Contudo, é necessdrio ressaltar os pertinentes comentdrios
de Sérgio Francisco Piola, Roberto Passos Nogueira, Paulo Roberto Corbucci,
Herton Ellery Aratjo, André Gambier Campos e Roberto Henrique S. Gonzéles,
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CAPITULO 1

O SETOR DE SUBSISTENCIA NA ECONOMIA BRASILEIRA:
GENESE HISTORICA E FORMAS DE REPRODUCAO!

Guilherme C. Delgado

1 INTRODUCAO

A nogao a respeito de setor de subsisténcia na literatura da histéria econémica
brasileira nao aparece de maneira univoca, e os autores tampouco preocupam-se
em aplicar-lhe rigor conceitual. Na realidade, o setor de subsisténcia ¢ quase
sempre definido negativa ou residualmente, supostamente por nio ser nicleo
estruturante da economia; nao possui dindmica prépria, mas depende da grande
lavoura; e situa-se & margem da economia dirigida aos mercados — e esta
inexoravelmente tenderia a absorvé-lo e domind-lo.

O chamado setor de subsisténcia aparece, assim, como uma espécie de
contraponto a modernidade, ao setor moderno, dinimico, capitalista. Tais ale-
gagdes, como se verd, sao encontradas em diversas obras que tratam do assun-
to. Porém, a grande maioria dos pesquisadores sequer aborda o setor de
subsisténcia como tema digno de andlise.

Antes de tratar da génese do setor de subsisténcia na economia brasileira,
faz-se necessdrio justificar a relevincia de sua abordagem. Devem ser mencio-
nadas rapidamente as abordagens de trés notdveis historiadores econémicos e
sociais do Brasil (Caio Prado Jr., Celso Furtado e Raimundo Faoro) sobre tal
tema. A partir desse enfoque, de seu confronto e sintese, responde-se a indaga-
¢ao sobre a relevincia do objeto pesquisado.

A leitura histérica da economia de subsisténcia e dos seus distintos pro-
cessos de reprodugdo, desde o periodo colonial até o longo ciclo de industria-
lizagdo brasileiro no século XX, recupera um objeto de pesquisa, que para o
que aqui importa destacar é muito relevante & compreensio da nossa economia
politica contemporanea.

A seguir, serdo apresentadas as abordagens para a nogao de setor de subsistén-
cia dos trés tedricos supracitados. Dessas abordagens recupera-se e reconceitua-se

1. A primeira verséo deste texto foi publicada originalmente na série Texto para discussao do Ipea, n. 1025,
junho de 2004.
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a economia de subsisténcia na atualidade do espago agrdrio — conjunto de ativida-
des e relagbes de trabalho, nao assalariadas, que propiciam meios de subsisténcia a
maior parte das familias rurais, sem gera¢io de excedente monetdrio. A falta de
excedente monetdrio indica baixo grau da mercantilizagao da produgio, mas nio
sua auséncia. Esta economia produz autoconsumo e vende produtos e servigos com
vistas & provisao de suas necessidades bdsicas de consumo de subsisténcia.

2 CAIO PRADO JR.

Caio Prado Jr., em sua obra Formagio do Brasil Contemporineo (1979), desen-
volveu os capitulos “Agricultura de Subsisténcia” e “Pecudria” do Brasil Colo-
nial, mas adverte antes que tais setores nao constituem atividades fundamentais
da economia colonial, centrada no trindmio grande propriedade, trabalho escra-
vo e monocultura voltado ao comércio exterior. Certamente a agricultura de
subsisténcia e a pecudria nao se encaixam neste trindmio, embora jd no perio-
do colonial “ocupassem” parcela expressiva da populagao em extensao territorial
muito vasta da colonia.

Mas ndo podemos colocd-las no mesmo plano, pois pertencem a outra categoria, e
a categoria de segunda ordem (...). Trata-se de atividades subsididrias destinadas a
amparar e tornar possivel a realizacdo das primeiras. Nio tém uma vida prépria,
autdnoma, mas acompanham aquelas, a que se agregam como simples dependéncia.
Numa palavra, ndo caracterizam a economia colonial brasileira e lhes servem apenas

de acessérios (...) (Caio Prado, 1979, p. 124).

E claro, na construgio analitica da obra em questdo, que o tripé grande
propriedade/trabalho escravo/monocultura, estrutura a produgio da grande la-
voura e da minera¢ao na produgio de mercadorias para o setor externo.

Quando trata da agricultura de subsisténcia, da pecudria e mesmo das
produgdes extrativistas naquela obra, o tripé nao se aplica, e o autor ora recor-
re ao argumento de setor subsididrio residual, reflexo etc., ora faz uso de uma
outra no¢ao do setor de subsisténcia, na qual se destaca sua especializa¢ao na
provisao de géneros de subsisténcia para o consumo interno.

J4 apontei acima os motivos principais porque fiz esta distingao fundamental numa
economia como a nossa, entre a grande lavoura que produz para a exportagio e a
agricultura que chamei de “subsisténcia” por destinar-se ao consumo e & manutengio
da prépria colénia (...). H4 a considerar a natureza econdmica intrinseca de cada uma
e outra categoria de atividade produtiva, o fundamento, o objetivo primdrio, a razio de
ser respectiva de cada uma delas. A diferenga af ¢ essencial, e j4 me ocupei suficiente-

mente da matéria (Caio Prado, 1979, p. 157).

‘ ‘ Livro Questao Socialindb 20 @ 1/6/2009 14:31:11 ‘ ‘



0 Setor de Subsisténcia na Economia Brasileira: Génese Historica e Formas de Reproducao 21

Mais adiante, depois de exemplificar diversos ramos das atividades de
subsisténcia no Brasil Colonial, o autor conclui indicando um segundo cardter
especifico do setor de subsisténcia:

Assim, com maior ou menor independéncia do lavrador, e maior ou menor extensio da
lavoura respectiva, constituem-se a par das grandes exploragées, as culturas préprias e

especializadas que se destinam a producao de géneros alimenticios de consumo interno da

colonia (grifo nosso). E um setor subsididrio da economia colonial, depende exclusiva-
mente do outro, que lhe infunde vida e forgas (...). Em geral a sua mao-de-obra nio ¢
constituida de escravos: € o préprio lavrador modesto e mesquinho que trabalha. As

vezes conta com o auxilio de um ou outro preto ou mais comumente de algum indio ou
mestico (...) (Caio Prado, 1979, p. 160-161).

Em sintese, a nogao de setor de subsisténcia, na obra de Caio Prado Jr.,
apresenta quatro caracteristicas a destacar:

a)

b)

c)

d)

atividade subsididria que depende ora exclusivamente, ora parcialmente
da grande lavoura;

setor produtor de bens de consumo destinados ao autoconsumo da
fazenda e ao consumo interno da economia interna (da col6nia), mas nao
a exportagao;

especializagao na produgio de alimentos — um valor de uso, distinto das
mercadorias produzidas para o mercado externo; e

estrutura produtiva distinta da grande lavoura, visto que no setor de
subsisténcia praticamente nio se utiliza o trabalho escravo, a produgio
¢ do tipo ndo-monocultivo ¢ o estabelecimento produtivo é em geral
de dimensdes pequenas (familiar), produzindo algum ou alguns pro-
dutos com mao-de-obra prépria e/ou participagio de inimeras rela-
¢oes de trabalho (dependendo da atividade), que em geral nio sio de
trabalho escravo, tampouco de trabalho assalariado.

Observa-se finalmente que, de acordo com Caio Prado Jr., o setor de
subsisténcia alberga-se na grande propriedade, geograficamente externa as zo-

nas das

grandes lavouras, sujeita as relagoes fundidrias de dominagio impostas

pelo sistema de sesmarias. Porém, diferentemente da grande lavoura, os agri-
cultores de subsisténcia gozam de certa autonomia, principalmente na pecud-
ria, na qual os contratos de parceria entre proprietdrios absenteistas e vaqueiros
sao completamente distintos dos “contratos” entre grandes proprietdrios e os
seus “moradores de condi¢ao” na grande lavoura.
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3 CELSO FURTADO

Outra abordagem do setor de subsisténcia aparece em Celso Furtado (1970), com
semelhangas e algumas diferengas em relagao as defini¢ées de Caio Prado Jr.:

O setor de subsisténcia, que se estendia do norte ao extremo sul do pafs caracterizava-se
por uma grande dispersao. Baseando-se na pecudria, era m{nima sua densidade econ6-
mica. Embora a terra fosse o fator mais abundante, sua propriedade estava altamente
concentrada. O sistema de sesmarias concorrera para que a propriedade da terra, antes
monopdlio real, passasse as maos de niimero limitado de individuos que tinham acesso
aos favores reais (...). Dentro da economia de subsisténcia cada individuo ou unidade
familiar deveria encarregar-se de produzir alimentos para si mesmo. A ‘ro¢a’ erae éa base
da economia de subsisténcia. Entretanto, nio se limita a viver da roga o homem da
economia de subsisténcia. Ele estd ligado a um grupo econémico maior, quase sempre
pecudrio, cujo chefe € o proprietdrio da terra onde tem a sua roga. Dentro desse grupo
desempenha fung¢des de vdrios tipos, de natureza econémica ou nio, e recebe uma
pequena remuneragio que lhe permite cobrir gastos moratdrios minimos. Ao nivel da
ro¢a o sistema é exclusivamente de subsisténcia, ao nivel da unidade maior é misto, variando
aimportancia de faixa monetdria de regido para regiio e de ano para ano numa regiio

(grifo nosso) (Furtado, 1970, p. 120).

No texto, bem como em diversas outras passagens desse cldssico, Furtado
® caracteriza o setor de subsisténcia como um espaco em que se exercem fungdes ®
econdmicas e nao-econdmicas, todas elas ligando o setor de subsisténcia a
grande propriedade territorial. Sua produgao e sua reproducio dependem da
economia mercantil dominante, mas tal setor conserva elementos de repro-
dugdo natural, principalmente na pecudria, que o deixam até certo ponto
invulnerdvel as crises periédicas da economia mercantil. A seguir, apresenta-se,
também como sintese, aquilo que Furtado parece destacar como principais
caracteristicas do setor de subsisténcia:

a) hd produgdo de alimentos e outros recursos para suprir o autoconsumo
das fazendas e atender a0 mercado consumidor urbano e as demandas
da grande lavoura;

b) alberga-se uma espécie de reservatério de forga de trabalho, sob con-
trole do grande proprietdrio territorial, a quem os ocupantes devem
certa sujei¢do econdmica e principalmente lealdade social;

¢) caracteriza-se por um nivel técnico de produ¢ao muito baixo, condi-
¢do que lhe confere reduzida capacidade de producio de excedentes,
expressos sob a forma de fluxos monetdrios pela venda da produgio ou
pelo pagamento de rendas econémicas apropridveis pelo grande pro-
prietdrio territorial; e

d) as unidades econémicas de subsisténcia — em geral a unidade familiar —
apresentam-se altamente dispersas pelo interior do pafs, seguindo o rastro
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da pecudria, e em geral ndo contam com o concurso do trabalho escravo ou
do trabalho assalariado sistemdtico.

Celso Furtado identifica o tltimo quartel do século XVIII — e toda a
primeira metade do século XIX, quando se exaure o ouro das Minas Gerais e
a economia agucareira entra em forte declinio pela concorréncia das Antilhas —
como o tempo histérico de maior adensamento do setor de subsisténcia na
economia colonial. A ocupagio territorial e a manuten¢ao da populagao de
homens livres de entdo eram feitas basicamente por esse setor, que ocupava
espago do préprio setor exportador durante fase de relativa e longa estagnagao,
até que se encontrasse um novo produto fortemente competitivo no comércio
mundial: o café.

4 RAIMUNDO FAORO

A diminui¢ao do setor exportador da economia colonial ao longo de um periodo
de quase cem anos — 1750-1850 —, conquanto a populagio mais que dobrasse
nesse espago de tempo,” somente se explicaria, na interpretagio de Faoro, pela
mediagio de um enorme setor de subsisténcia na economia colonial que se
remete 3 monarquia — e, conforme se verd mais adiante, mantém-se também ao
longo do século XX, chegando a atualidade também com enorme dimensio. Na
fase de economia nacional, serd o embrido daquilo que mais tarde se constituird
no mercado interno brasileiro.

Segundo Faoro, “com a contragio econémica do latifindio, a terra e as
conexdes econdmicas produtoras passam a adquirir maior importincia, com a
gravitagao de categorias de pessoas sem terra em torno do proprietdrio” (Faoro,

2000, p. 244).

Desde a segunda metade do século XVIII até aproximadamente 1850,
tem-se quase um século de decadéncia do comércio exterior, bem como da
importacdo de escravos negros, fatores que irdo mudar o cardter do préprio
empreendimento colonial:

Nao apenas o contetido politico do senhor rural mudou, sendo que transformagio mais
profunda alterou-lhe o szatus. Depois de dois séculos ocupados em produzir agicar,
lavrar ouro, cultivar cana e tabaco, pastorear gado — ao lado das fungdes pdra-militares
e pdra-burocrdticas — a prépria estrutura da empresa rural toma outro cunho. De caca-
dor de riquezas converte-se em senhor de rendas, a fazenda monocultora toma o cardter
de latiftindio quase fechado (...) o antigo minerador, o senhor de engenho o lavrador e

2. "Em 1750 para uma populacdo de 1.750.000 habitantes a exportacdo alcancou 4,3 milhdes de libras
esterlinas, enquanto em 1800, numa populacéo de 3,3 milhdes de pessoas, mal chegou a 3,5 milhdes de
libras esterlinas” (Faoro, 2000, p. 245).
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0 pastor ampliam — enquanto o café nio vier avassalar as terras, as culturas de sub-
sisténcia, preocupados em adquirir de fora o minimo possivel de bens, sal, ferro,

chumbo e pélvora (...) (Faoro, 2000, pp. 243-245).

Em contrapartida, Faoro identificara no século XVII, muito antes do
declinio do ouro e da estagnagdo da economia da cana-de-agtcar, a formagio
dos sertdes interiores do Nordeste, do Centro e posteriormente do Sul, con-
quistados por aventureiros paulistas e nordestinos que, penetrando ao longo
dos rios Tieté, Paraiba do Sul e Sao Francisco, fincaram marcos de conquista
colonial, relativamente independentes do movimento de expansiao da econo-
mia colonial litorinea.

Os Sertdes do Sul e 0s Sertdes do Norte abriram-se ao império e ao furor das armas desses
duros conquistadores, onde ombrearam no século XVII, paulistas como Domingos
Jorge Velho, e baianos como Francisco Dias de Avila, j4 agora embrenhados na meta
para alargar a zona de cria¢do, limpando-a do indigena (Faoro, 2000, p. 155).

Abertas as vastas regides sertanejas do Nordeste ¢ do Centro pela con-
quista das Bandeiras, e no extremo Sul pela presenca militar oficial, a ocupa-
¢ao dessas dreas interiores dar-se-d em geral pelo estabelecimento de alguma
atividade econdmica de subsisténcia — agricultura alimentar e pecudria exten-
siva, sendo esta tltima a que mais marcard a fisionomia das fazendas dos diver-
sos sertdes brasileiros. Na verdade, cessada a preagdo dos indios e a busca de
pedras preciosas como motivagio imediata das Entradas e das Bandeiras do
século XVII, a maior parte das popula¢des indigenas aculturada, a dos poucos
quilombos ai formados e a por¢ao de brancos que ai penetrou, atravessardao os
séculos XVII e XVIII tenuamente articuladas & economia colonial dominante.

A heranga do conquistador — o coronel e o capanga, o fazendeiro e o sertanejo, o
latifundidrio e o matuto, o estancieiro e o pedo — permanecerd estdvel, conservadora
na vida brasileira, ndo raro atrasando e retardando a onda modernizadora, mais
modernizadora que civilizadora, projetada do Atlantico (Faoro, 2000, p. 156).

5 O SETOR DE SUBSISTENCIA E UM CONCEITO RELEVANTE?

As trés abordagens apresentadas nas segoes precedentes tratam de um campo
comum e de diferentes aspectos das nogdes sobre setor de subsisténcia. Para
Caio Prado Jr. seria um setor produtor de valor de uso na economia colonial —
o alimento para consumo humano, que no entanto assume também a condi-
¢ao de mercadoria de segunda ordem, e de cunho circunstancial, subsididria
da economia produtora de mercadorias tipicas — a grande lavoura.

No entanto, o autor considera que as atividades de subsisténcia nio se
integram ao conceito de economia colonial, cujo tripé constitutivo estd estruturado
no trabalho escravo, na grande propriedade territorial e na monocultura desti-
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nada ao comércio exterior. Segundo tal abordagem, o conceito de economia de
subsisténcia ¢ dispensdvel, tendo em vista que nio é economia — ¢ tao-somente
atividade subsididria, transitdria historicamente, sem dinimica prépria, mas
inteiramente dependente do setor mercantil. Esse conjunto de negatividades
termina por conferir ao setor de subsisténcia certo cardter de corpo estranho
no Ambito da economia colonial e, posteriormente, no da prépria economia
nacional. Sua dimensio social e territorial, sua reprodu¢io material e suas
relagbes econdmicas e sociais préprias nio sao devidamente reconhecidas e/ou
conceituadas. Ademais, a persisténcia secular do setor de subsisténcia na eco-
nomia rural e urbana ao longo de todo esse periodo analisado teria de afetar a
prépria natureza da economia mercantil, interpenetrada dialeticamente, e nao
apenas de forma subsididria e tangencial como propée o autor.

Em Celso Furtado, a nogio de setor de subsisténcia adquire cardter
multifuncional — contém dimensio econdmica e relacdes sociais intrinsecas a
natureza do latifindio brasileiro. No aspecto econdémico, Furtado nio associa
diretamente a nogao de subsisténcia a provisao de meios de subsisténcia, como
explicitamente o faz Caio Prado Jr. Na verdade, tal nogio, em Furtado, estd
associada 4 idéia do setor produtor de pequeno excedente monetdrio, em razao
do seu baixo nivel técnico e conseqiiente precdrio nivel de geragio de fluxos
monetdrios.

Embora reconhega também o cardter dependente do setor de subsistén-
cia em relagdo a economia mercantil, Furtado nao radicaliza o argumento da
sua completa subsidiariedade, por duas razées: 7) contempla evidentes expli-
cagbes nao-econdmicas para as relagdes sociais que se estabelecem com a eco-
nomia mercantil; e 77) reconhece uma dinimica reprodutiva natural no setor
de subsisténcia, que independe da economia mercantil. Assim, elege a pecud-
ria, e ndo a agricultura de subsisténcia, como atividade estruturante da econo-
mia de subsisténcia, calcada em moldes familiares e na dependéncia sociopolitica
da grande propriedade territorial.

O autor considera o setor de subsisténcia um pélo constitutivo da econo-
mia colonial — e depois da nacional —, com caracteristicas estdveis, resistente as
crises ciclicas da economia mercantil, nio obstante seu baixo nivel técnico e
sua precdria capacidade de geragdo de excedente econémico. Mesmo assim, o
setor reproduz-se secularmente porque os excessos de trabalhadores que se
instalam nos latifindios constituem arranjo tipico de relagoes sociais de moti-
vagio extra-econdmica. E tais relagdes continuam hegemoénicas na sociedade.

A visao de Faoro é muito préxima dessa explicagao extra-econdmica de
Furtado. Todavia Faoro acentua a relagio do latiftindio como setor de subsis-
téncia, visualizando na captura da renda da terra pelo latifundidrio uma di-
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mensio econdémica nova, quando a fazenda transforma-se em autarquia. Fur-
tado ndo reconhece essa tese, em razao de sua visao a respeito da baixa capaci-
dade de produgio de excedentes monetdrios desse setor.

Finalmente, poder-se-ia captar algum consenso de interpretagao histérica
nesses trés autores. Todos eles reconhecem a dimensio territorial e demografica
do setor de subsisténcia, utilizando-se de indicadores diretos ou indiretos que
mostram a maior parte da populacio e do territério nele albergados, senao em
todo o periodo colonial, pelo menos no século que media a exaustdo da econo-
mia do ouro (dltimo quartel do século XVIII), até a plena constituigio de uma
economia cafeeira exportadora sucedinea (dltimo quarto do século XIX).

Todos os autores citados reconhecem outras relacoes de trabalho na eco-
nomia de subsisténcia que nio a do trabalho escravo. Portanto, é importante
reconhecer a coexisténcia de um setor de trabalho nao-escravo, abrigando par-

te expressiva da forca de trabalho em pleno regime colonial.

Por fim, a grande propriedade territorial, oriunda do sistema de sesmarias,
¢ pega integrante fundamental do setor de subsisténcia nas abordagens hist4-
ricas desses trés autores cldssicos.

No entanto, ainda se pergunta: como fica a configuragio do setor de
subsisténcia com o novo ciclo econémico que se inicia na economia brasileira
com o café, a imigragdo, o fim do trabalho escravo, a Lei de Terras e a forma-
¢3o de um mercado de trabalho assalariado no Brasil? Teria sido esse o perfodo
histérico de exaustao do setor de subsisténcia, de liquidagio de suas relacoes
sociais “atrasadas” e de plena constituigao de uma economia mercantil no meio
rural e no setor urbano? Tais questes marcam a passagem do regime de traba-
lho escravo ao trabalho livie — bem como, na cronologia histérica, a passagem
do século XIX ao XX. E, portanto, essa a proposta da préxima secio, perse-
guindo de perto o objeto proposto: avaliar o que ocorre com o imenso setor de
subsisténcia herdado do perfodo colonial quando a economia e o Estado in-
gressam na nova ordem econdmica e em seu novo ciclo, o qual, para efeitos
diddticos, data de 1850.

6 O SETOR DE SUBSISTENCIA NA TRANSICAO DO ESCRAVISMO
AO REGIME ASSALARIADO

A economia escravista comegou a declinar de direito com a proibi¢ao do tréfico de
escravos em 1850, pela Lei Eusébio de Queiroz, e continuou por todo o fim do
século, de fato e de direito, tendo sido extinta em 1888 com a Lei Aurea.

No fim do século, as informag¢oes do Censo de 1872 revelavam que a
populagio de escravos (1,5 milhdo de pessoas) representava apenas 16% da
populacio total, havendo uma populagio livre de 8,4 milhoes de pessoas (84%)
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que obtinham, em grande medida, os seus meios de subsisténcia fora dos

dominios do escravismo. Dessa populacio escrava, estima-se que, no maximo,
¢ q

1 milhdo de pessoas (descartados velhos e criangas) estivesse em atividade efe-

tiva (Canabrava, 1995).

Observe-se que em 1872 o surto cafeciro estava se fortalecendo e jé co-
megava a existir um problema de mao-de-obra nessa lavoura, assim como ou-
tra demanda forte por mio-de-obra manifestar-se-ia na economia da borracha
no norte do pafs ao fim da década de 1870 (século XIX). Entretanto, a imi-
gragdo européia ainda nio iniciara seu importante fluxo de abastecimento para
o café, principalmente para Sao Paulo,’ de sorte que a expressiva participagio
das profissoes livres na for¢a de trabalho que os dados do Censo de 1872
revelam nao reflete ainda os assalariados — essas profissoes livres concentra-
vam-se fortemente no setor rural e nas atividades domésticas do setor urbano,
que juntas empregavam ou acolhiam cerca de 90% da forca de trabalho livre
em cinco provincias principais (Rio de Janeiro, Sao Paulo, Bahia, Pernambuco
e Rio Grande do Sul), com uma pequena diferenga para o municipio neutro
do Rio de Janeiro, que apresentava um contingente aprecidvel de funciondrios
publicos e profissionais liberais.*

Essa massa de forca de trabalho livre somente em fragao muito pequena
pode ser classificada como “assalariada”. Mais uma vez, considerando-se a “clas-
sificagdo por profissdes” da populagdo livre em 1872, feita por Fernando Henri-
que Cardoso (1977), ter-se-ia que os “operdrios” e os “funciondrios publicos” ali
clas-sificados poderiam aproximar-se dos trabalhadores assalariados. Os primeiros
correspondiam a 4,7% da forca de trabalho livre, enquanto os segundos repre-
sentavam menos de 1% da popula¢ao livre das principais provincias.

Tal perfil de profissdes, e implicitamente de relagdes sociais do trabalho,
revela uma situa¢do muito peculiar da sociedade brasileira da época do impé-
rio, prestes a efetivar a extingdo do trabalho escravo. Esse regime jd ndo era a
base econdmica da grande lavoura, e a transi¢do para o regime de trabalho
livre ocorreria muito antes da aboligdo, com recurso a imigragio européia na
lavoura cafeeira paulista e & mio-de-obra do setor de subsisténcia nas demais
economias provinciais. Contudo, as relagdes sociais sobre as quais se assentaria o
novo regime de trabalho depois da aboli¢ao longe estavam de caminhar para

o aprofundamento do assalariamento na economia nacional pés-escravista.

3. 0 numero de imigrantes europeus que entram nesse estado sobe de 13 mil na década de 1870 para
184 mil no decénio sequinte, e 609 mil no Gltimo decénio do século (Furtado, 1970, p. 128).

4. Ver tabulagdes por profissao elaboradas por Cardoso (1977).
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O funcionamento da economia brasileira na Republica Velha ¢ incapaz
de incorporar, de maneira sistemdtica, o assalariamento. Sua dindmica, puxa-
da pela expansio da lavoura cafeeira e pela incorporagao do trabalho semi-
assalariado dos contratos de “colonato”, somente ¢ potente o suficiente para a
incorporagio de pequena parcela do trabalho livre, herdado do antigo setor de
subsisténcia e, evidentemente, dos novos imigrantes. Em contrapartida, toda
a massa ex-escrava e toda a grande lavoura de mais baixa produtividade econé-
mica (agucar, algoddo, cacau e fumo), e até da borracha, no fim do século,
conduzirdo suas atividades econdmicas de maneira intimamente associada ao
setor de subsisténcia. Este, na Republica Velha, nio foi absorvido pela expan-
sdo cafeeira, mas reproduziu-se de maneira autdrquica ou subsidiou indmeros
arranjos de relagoes de trabalho com a grande lavoura de certa forma, os quais
realimentaram a reprodugio de ambos.

Os diversos censos econdmicos dos anos de 1900, 1910 e 1920 continu-
aram a apresentar a estrutura ocupacional do Censo de 1872 — com excegdo
do “colonato” na cafeicultura e do assalariamento urbano, no estado de Sio
Paulo —, ndo obstante o fim do regime escravista. Nesse quadro ocupacional,
ver-se-4 que o antigo setor de subsisténcia, forjado no periodo colonial e
adensado por quase um século (1750-1840) de declinio/estagnacao da grande
lavoura, permaneceu praticamente intacto nessa nova fase da economia nacio-
nal, conservadas algumas das suas antigas caracteristicas cldssicas, embora tam-
bém despontando com novos perfis.

6.1 O setor de subsisténcia, a Lei de Terras e a abolicdo

A grande propriedade territorial, fundada no regime colonial das sesmarias,
detém simultaneamente dominio sobre a grande lavoura escravista, monocultora
e destinada ao comércio externo, e sobre o setor de subsisténcia, operado, nesse
tltimo caso, mediante recurso as multiplas relacoes de trabalho nio-escravo que
vinculam o agricultor familiar ao proprietdrio da terra. A produgio dessa agri-
cultura familiar, geralmente de géneros de subsisténcia, parece ser o aspecto
secunddrio de tal relagao; a dependéncia social e pessoal do agricultor de subsis-
téncia em relagdo ao senhor de terras, por sua vez, ¢ caracteristica essencial.

Esse setor de subsisténcia sobreviveu 2 abolicao da escravatura, entre ou-
tros fatores, por ser um subsistema independente do escravismo e, de certa
forma, também auténomo relativamente 2 monocultura exportadora — embo-
ra nio o seja em relagao ao regime fundidrio vigente.

Nota-se, portanto, que a crise da monocultura exportadora na primeira
metade do século XIX e a crise do escravismo na segunda metade do mesmo
século nao produziram transformagio radical no setor de subsisténcia, mas, ao
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contrdrio, geraram sua reproducao em escala ampliada. Isso na verdade refle-
tiu na substitui¢do do regime das sesmarias, extinto em 1822, por meio de
um estatuto ainda mais conservador de relagoes fundidrias: a Lei n® 601/1850 (Lei
de Terras), a qual, porém, é precedida por um regime transitério, vigente até
1850, que inovara o direito agrdrio com o reconhecimento da posse: “dai por
diante, em lugar dos favores do poder publico, a terra se adquire por heranga,
pela doagdo, pela compra e sobretudo pela ocupagao — a posse, transmissivel por
sucessao e aliendvel pela compra e venda” (Faoro, 2000, p. 408).

Observa-se que a vigéncia desse regime de posse ¢ transitdria e breve na
histéria econémica, bem como coincide com perfodo de forte decadéncia da
grande lavoura — contudo, tal regime foi completamente alterado com a Lei de
Terras, de 1850. Esta reconhecia as sesmarias previamente concedidas em cada
comarca ou paréquia e mesmo as posses obtidas no perfodo anterior (1822-
1850), desde que fossem encontradas nos registros cartoriais ou paroquiais en-
tao estabelecidos.

Para o futuro punha-se termo ao regime das posses, admitida a transmissao das pro-
priedades apenas pela sucessdo e pela compra e venda (...) para o futuro as terras
publicas s6 seriam adquiridas por meio de compra, com a extingao do regime andrqui-
co das ocupagoes (...) (Faoro, 2000, p. 408-409).

Tal estatuto fundidrio de 1850 corresponde, de certa forma, a um duplo
golpe histérico: primeiramente liquida o sistema de posses fundidrias que se
estabelecera em 1822 e que poderia transformar o setor de subsisténcia em
regime de propriedade familiar; ademais, acaba com a possibilidade futura de
transformagdo da mao-de-obra escrava liberta em novo contingente de possei-
ros fundidrios, o que inclui ainda a possibilidade de criagao de quilombos
legais ou de estabelecimentos familiares legalizados.

Em lugar dessa transi¢ao histdrica, que de alguma maneira se desenhara
parcialmente a partir de 1822, recompde-se o setor de subsisténcia sob a égide

da grande propriedade:

O lavrador sem terras e 0 pequeno proprietdrio somem na paisagem, apéndices passivos
do senhor territorial que, em troca da safra, por ele comercializada, lhes fornece em
migalhas encarecidas os meios de sustentar o modesto plantio. As precdrias choupanas
que povoam o latifindio abrigam o pedo, o capanga, talvez o inimigo velado, servo da
gleba sem estatuto, sem contrato e sem direitos. O sistema das sesmarias deixou, depois
de extinto, a heranga: o proprietdrio com sobras de terras, que nem os cultiva, nem
permite que outro as explore. Os lavradores, meeiros e moradores de favor sio duas
sobras que a grande propriedade projeta, vinculados 4 agricultura de subsisténcia, arre-
dados da lavoura que exporta e que lucra (...) (Faoro, 2000, p. 418).
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A transi¢ao do escravismo para o regime de trabalho livre nio representa
propriamente, no fim do século, a emergéncia de um regime assalariado em
bases nacionais. Entretanto, gracas ao regime fundidrio recalibrado em 1850,
a aboligao trouxe os ex-escravos para o setor de subsisténcia, reforcando as
relagdes de dependéncia social que vinculavam os trabalhadores livres 2 gran-
de propriedade territorial. As muitas relagbes de trabalho nio-assalariado que
coexistiam com o trabalho assalariado na grande propriedade concorreram para
depreciar o saldrio monetdrio e o préprio contrato salarial. Nesse periodo, as
relagoes de trabalho nao estavam protegidas por instituigao publica.

A dimensio quantitativa desse setor de subsisténcia, com as caracteristi-
cas que aqui estio em destaque, pode ser identificada nas estatisticas
demogréfico-profissionais dos vdrios censos, posteriores a aboli¢dao (de acordo
com os censos demogréficos de 1872 a 1920), abordagem a qual, por ora, nao

se dedicard este texto.’

Em contrapartida, a emergéncia do setor de grande lavoura, movido a
trabalho assalariado, e fortemente abastecido pela imigragio, é uma realidade
histérica que somente pode ser entendida dinamicamente se interpretada em
conexdao com a manutengdo e a amplia¢ao do setor de subsisténcia na econo-
mia. A conservacao das relacoes fundidrias e de trabalho, intocdveis na transi-
¢do da aboli¢ao, marcaram toda a economia e a sociedade da Republica Velha
com evidentes sinais de atraso social e conservadorismo politico. Tal “pacto” na
Republica Velha, de alguma forma, condenou as forgas sociais emergentes gra-
cas ao desenvolvimento da cafeicultura e do setor urbano a reproduzirem muitos
dos tragos da vida colonial. Sao Paulo, apresentando um diferente pacto social, é
uma excegao, que nao generaliza seu projeto de desenvolvimento para o conjun-
to do pais. Ao contrdrio, acomoda-se plenamente a regéncia de uma ordem
conservadora, sem dinamismo préprio, até a derrocada politica em 1930.

7 A QUESTAO SOCIAL DEPOIS DA ABOLICAO

O século XX é um perfodo histérico privilegiado, mas contraditério no que
tange A reflexdo sobre a questdo social brasileira. O pensamento social sobre a
formacdo do pais diversifica-se e, até certo ponto, a prépria histéria acelera-se
em decorréncia da emergéncia de novos atores apds a aboli¢io da escravatura.
Ocorrem ainda diversos surtos de industrializagao que irdo emergir até a déca-
da de 1930. Depois desses surtos, o pais experimentard processo intenso de

5. Para o Censo Demografico de 1872, o setor de subsisténcia pode ser deduzido por exclusdo das

categorias urbanas assalariadas e dos escravos, tomando-se por base a mencionada tabulacdo de
Cardoso (1977).
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industrializa¢do, até o inicio da década de 1980. Posteriormente, a economia passa
por um longo periodo de relativa estagnagao.

Todavia, a questdo social brasileira cldssica do século anterior, que desembo-
cara na aboligo, aparentemente esgotou-se em um ato formal — a Lei Aurea —, e
a sociedade que se estruturou a partir de entdo jd ndo era vista como em divida
profunda com as necessidades do mundo moderno em termos de mudanga das
relagdes sociais. Ao mesmo tempo, a reflexdo sobre a questao social extrapola o
campo da politica para outras esferas da vida em sociedade, a exemplo da literatura
social e regional, do banditismo rural, do conflito religioso e dos problemas de-
correntes das secas etc., englobando muitas outras situagdes dentro do contexto
brasileiro, mas sem um eixo geral de cunho politico e sem abrangéncia nacional.

A partir da questdo social focalizada provisoriamente na transi¢ao do regime
de trabalho escravo para o regime de trabalho livre (ndo-escravo), ver-se-d que se
perde o préprio objeto — as relagoes sociais estruturantes, que tinham mobilizado
a sociedade e a politica em nivel nacional a época do escravismo. Com a aboli¢ao
do regime de trabalho escravo, emergem e exacerbam-se vdrios problemas de
iniqgiiidade nas condig¢oes de vida da maioria da populago — ex-escravos, homens
pobres brancos, pretos e pardos libertos antes da Lei Aurea. Tais problemas, con-
quanto graves e até explosivos — para citar o exemplo cldssico que ¢ Canudos —,
nio assumem o cardter politico e social que tivera a questdo social da escravatura.
Sao interpretados de diferentes maneiras pela sociedade convivente: sio enfoca-
dos de modo restrito como questdes regionais, problemas étnicos, movimentos
messinicos, problemas sociais resultantes das secas, banditismo rural etc. So-
mente mais tarde — na década de 1960 — irdo se configurar na agenda dos setores
de oposigao politica de esquerda — a chamada questao agrdria.

A sociedade que se forja no Brasil depois da aboli¢ao carrega no seu 4ma-
go duas questdes mal resolvidas do século anterior: as relagbes agrdrias arbitra-
das pelo patriciado rural, mediante a Lei de Terras (1850), profundamente
restritiva ao desenvolvimento da chamada “agricultura familiar”; e uma lei de
libertagao dos escravos que nada regula sobre as condigoes de inser¢ao dos ex-
escravos na economia e na sociedade pés-abolicao.

Tal sociedade de grandes proprietdrios de terra e de poucos homens assi-
milados ao chamado mercado de trabalho inaugurou o século XX impregnada
pela desigualdade de oportunidades e pelas condicoes de reproducao humana
impostas A esmagadora maioria dos agricultores nao-proprietdrios e trabalha-
dores urbanos nio inseridos na economia mercantil da época.

No que se refere a esse enorme contingente, no pafs continental que é o
Brasil, vé-se que, no século XX, a histéria social, a literatura social e a histéria
econdmica, com seus diferentes olhares metodoldgicos sobre a sociedade, con-
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tam diversas versdes sobre a grande dramaticidade das condigdes de vida da base
da pirAmide social. Falta, surpreendentemente, nesses olhares, uma leitura poli-
tica sobre as raizes desse mal-estar social, que nao ganha sua conversao em pro-
blema politico social nacional, diferentemente do que ocorrera no século XIX.

Na verdade, a terra e o homem que se configuram no Brasil na primeira
metade do século XX constituem um mundo de exclusio e violéncia, contido
precariamente nos mundos dos vdrios “sertdes” abordados pela literatura social
e regional, sob a égide de um patriciado agrdrio, respaldado pelos direitos
absolutos da Lei de Terras.

7.1 O setor de subsisténcia e a rebeldia social na Republica Velha

A histéria social das populagées nio incluidas no bloco do poder na Primeira
Republica ¢ cheia de campos vazios. Uma parte das classes sociais subalternas —
o proletariado urbano, por exemplo — ingressa na histdria, ainda que de maneira
clandestina, protagonizada pelo Partido Comunista,® e ¢ objeto de pesquisa sis-
temdtica meio século depois, nos institutos de pesquisa e nas academias forte-
mente influenciados pelo marxismo. No entanto, a populagdo selecionada para
essa investiga¢do de alguma maneira escapa da curiosidade intelectual-académi-
ca — com excegio da leitura episédica que daria conta das rebelides que ocorre-
ram na Republica Velha, a maior parte delas tendo por cendrio aquilo a que se
estd chamando de setor de subsisténcia nacional.

Uma pesquisa bibliogréfica sobre esse pedaco esquecido do Brasil prova-
velmente encontraria maior destaque na literatura social-regional, que pode-se
dizer inaugurada pela obra cldssica Os Sertoes, de Euclides da Cunha, que
influenciou no Brasil vdrias geragoes literdrias, as quais, de alguma forma, re-
tomariam o tema dos sertdes na literatura regional, conforme se verd adiante.

Na Republica Velha, conquanto nio se trabalhe com o conceito da
“questdo social”, a exemplo da questio do trabalho escravo no século XIX,
experimenta-se um quadro difuso de rebelido social urbana e rural, que se
traduz em eventos muito diferenciados de conflito em praticamente todo o
“sertao” brasileiro. Canudos (1895-1998), Contestado (1912-1916), Juazeiro
(1889-1934), e Caldeirao (1936-1938) sao episédios muitos diversos, com
conotagdes ora de messianismo puro, ora da luta pela terra, violentamente
combatida pelas armas da Republica. Todos eles surgem no territério dos
sertdes e no espago social daquilo que tem sido definido como setor de sub-
sisténcia da economia brasileira.

6. Para uma abordagem de pesquisa sobre as classes médias e o proletariado na Primeira Republica, ver
Pinheiro (1978).
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Nessas cinco décadas da Republica Velha, bem como na década de 1930,
os sertdes foram o campo de conflito aberto entre vdrios tipos sociais forjados
no setor de subsisténcia: coronéis e jagungos, cangaceiros, misticos e até grupos
armados de procedéncia urbana, como o foi a Coluna Prestes, que percorreu e
descobriu, para sua enorme surpresa, o Brasil real dos sertées — completamente
desintegrado do Brasil urbano ou litorineo.

Canudos, Contestado e Caldeirao — Juazeiro em menor grau — apresentam
alguns elementos comuns, nao obstante a relativa distAncia geogrifica, ¢ mesmo
histérica, que os separa: si0 movimentos sociais organizados no interior do setor
de subsisténcia da economia; apresentam e recuperam elementos do catolicismo
popular algo impregnados na memdria e resgatados na mobilizagio popular;
ignoram ou explicitamente denunciam a estrutura da propriedade latifundidria
preexistente; e, finalmente, sio combatidos e dizimados militarmente pelas for-
cas da ordem da Republica, o que resultou em sua elimina¢io fisica — com
excecdo de Juazeiro. Seus lideres e seus seguidores constituem uma populagio
pobre, mestica e desintegrada da economia agrdrio-exportadora e urbana, que
entdo constitufa o chamado pélo dinAmico da economia brasileira. Tais caracte-
risticas comuns sdo, provavelmente, um eixo fatal que condena esses movimen-
tos a uma espécie de pacto do esquecimento nacional.

O génio literdrio Euclides da Cunha salvou a maior dessas rebelides do
destino comum a que todas elas vinham sendo condenadas ao longo da histé-
ria: de serem tratadas como conflitos locais, particulares, produto de fatores
pré-politicos e/ou fanatismo religiosos sem muita importincia para a forma-
¢ao da sociedade e da histéria nacional, e interpretadas pelo establisment for-
mador das idéias e das agendas da pesquisa académica.

Os Sertoes, a juizo de muitos a maior obra da literatura brasileira do século
XX, tendo completado em dezembro de 2002 cem anos de sua primeira edi-
¢do, propds um desafio intelectual novo, qual seja o da interpretagio do Bra-
sil incorporando os seus “sertdes”, até entdo esquecidos ou desvalorizados. Tal
desafio intelectual, ao qual provavelmente o autor propusera- se com muita forga
e convicgao, teve repercussdes profundas na histéria da literatura brasi-
leira,” e influéncia muito precdria na histéria econdmica e na pesquisa sociold-
gica — esta dltima, na segunda metade do século XX, ¢ feita basicamente nas
institui¢bes universitdrias.

A divisao de Os sertoes — a terra, o homem, a luta — é paradigmal nao

apenas pelo seu aspecto formal; ela ¢ principalmente substantiva. E uma ten-

7. Aliteratura regional brasileira, a partir de A bagaceira, de José Américo de Almeida, tematiza os sertdes
e 0 sertanejo brasileiros em varias outras obras classicas.
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tativa de compreender e interpretar o Brasil profundamente, trazendo a baila
o setor de subsisténcia da economia, no qual se dd essa luta desigual do ho-
mem despossuido na terra indspita, sob o jugo de senhores proprietdrios
absentefstas. Sem tais elementos, a sociedade e a economia brasileiras ficam
carentes de tracos essenciais de sua formagio. E, sem essa recuperagio histéri-
ca, os problemas contemporineos de desigualdade, marginalidade e pobreza
parecem insonddveis, aparentemente efeitos sem causa.

7.2 Rupturas com o modelo de economia de subsisténcia:
as experiéncias do sertdo

A constituigao de experiéncias sociais e econémicas de comunidades que supe-
raram os limites e as barreiras sociais da economia de subsisténcia e desenvol-
veram importantes estratégias de desenvolvimento, integradas ao mercado
interno regional, talvez seja a grande novidade, a ser investigada pela constatagao
e pela comparacio do que teria ocorrido em comum no Arraial de Bom Jesus,
em Juazeiro, e na Comunidade do Caldeirdo. Contestado nio foge a esse en-
foque, mas merece andlise 4 parte, em razao de peculiaridades regionais que
ndo serdo destacadas neste texto.

O movimento que impeliu a constituigio dessas comunidades apresentou
claramente uma ruptura com o padrio de hegemonia da economia politica domi-
nante. Agricultores, artesdos, pequenos comerciantes, beatos, romeiros etc., que se
aglutinaram nessas localidades e formaram assentamento humano, fizeram-no fora
dos dominios fisicos e patrimoniais do latiftindio; criaram novas relagées econ6mi-
cas entre si e com o mercado exterior as aglomera¢des microurbanas af formadas; e
produziram individual ou coletivamente amplo excedente que permitia expansio,
até mesmo acelerada, do estoque de bens sob controle da comunidade e/ou de sua
direcao religiosa. A construgio ou a reconstrugio de igrejas, cemitérios, agudes, casas,
cercas, e uma lista varidvel de empreendimentos, em curto periodo, possibilitou e foi
possibilitada pela coopera¢do interprofissional do povo simples. Tal processo de
mobilizagdo ¢ estranho ao regime de economia de subsisténcia, uma vez que todo
ele é subordinado a relagoes de lealdade e dependéncia das familias a um proprie-
tério absenteista ou nio.

7.2.1 Canudos

O local onde se ergueu Canudos fora sede de uma velha fazenda de gado a
beira de Vaza Barris e era, até 1890, “uma tapera de cerca de cinqiienta capua-
bas de Pau-a-Pique” (Cunha, 2000, p. 184). De 1893, data em que ali chegou
Conselheiro, até 5 de outubro de 1898, quando ¢ completamente derrotada e
arrasada pelo Exército, edificara-se uma cidade de aproximadamente 30 mil
pessoas. Restaram ainda, depois de longo cerco e destrui¢io pela artilharia,
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5.200 casas cuidadosamente contadas, segundo Euclides. No dia 6, acabaram
de destrui-las, nao deixando no Arraial pedra sobre pedra.

Da leitura atenta das descri¢des de Euclides da Cunha percebe-se na
trajetéria do Conselheiro um movimento de organizagio nio apenas religiosa, mas
da prépria economia popular, por meio das mais variadas iniciativas:

Antonio Conselheiro hd vinte e dois anos, desde 1874, era famoso em todo o interior
do Norte e mesmo nas cidades do litoral (...). Vinha de uma peregrinagio incompardvel
de um quarto de século, por todos os recantos do sertdo, onde deixara como enormes
marcos, demarcando-lhe a passagem, as torres das dezenas de igrejas que construira;
fundara o arraial do Bom Jesus, quase uma cidade; de Xorroxé a Vila do Conde, de
Itapecuru a Jeremoabo, nio havia uma sé vila ou lugarejo obscuro, em que nao contasse
adeptos fervorosos, e ndo lhe devesse a reconstrugio de um cemitério, a posse de um
templo ou a dddiva providencial de um agude (...) (Cunha, 2000, p. 227).

Conquanto pouco se saiba das relagdes econdmicas concretas da Comu-
nidade de Canudos, nao hd ddvida de que esta superou de longe o estdgio
pretérito da economia de subsisténcia pecudria da regiio do Vaza Barris e
estabeleceu relagoes comerciais multiplas com as cidades vizinhas. Também ¢
certo que tais atividades eram constituidas pela cooperagio interprofissional
— carpinteiros, pedreiros, artesdos, jagungos, agricultores, prestadores de servi-
gos etc., todos cooperando em nome da fé, mas muito fortemente envolvidos
com o comércio. Sabe-se, ainda, que a atividade econdmica que exerciam aten-
dia-lhes necessidades bdsicas e gerava excedentes, os quais a comunidade, sob
a dire¢ao de Conselheiro, se apropriava, sob a forma dos muitos investimentos
comunitdrios descritos, bem como de tantos outros de cardter familiar, sobre os
quais nao hd muita informacio.

Tal projeto de economia escapa completamente aos limites da economia
politica dominada pelos coronéis da Reptblica Velha, no dominio dos quais o
semi-drido nordestino constituira um dos mais atrasados rincoes do setor de
subsisténcia nacional.

7.2.2 Juazeiro

Quase a2 mesma época em que Conselheiro inaugurava seu arraial em Canu-
dos, surgia no interior do Ceard um movimento religioso, de forte apelo popu-
lar, sob a lideran¢a do Padre Cicero Romao Batista. Os milagres atribuidos a
Beata Maria de Aratjo durante vdrios meses, em 1889, provocaram intenso
movimento de romarias com destino a Juazeiro, que tradicionalmente jd era
muito intenso nos anos de secas, e tornaram-se mais regulares nos demais
anos, até 1934, quando morreu o Padre Cicero.

Esse movimento religioso-popular e sua lideranga constituem em
Juazeiro o exemplo mais notdvel de ruptura com a economia politica do
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setor de subsisténcia, inaugurando um importante assentamento humano
nos sertdes, com algumas rela¢des de trabalho e fundidrias novas, embora
nao tenham rompido politicamente com a ordem republicana e com o jogo
do poder dos coronéis do sertao.

A zona rural e a comunidade urbana de Juazeiro convertem-se em pélo
aglutinador de trabalhadores sem terra, romeiros, artesaos-industriais, comer-
ciantes, prestadores de servigos etc., de sorte que, entre 1889 e 1909, a vida
antes precdria evoluiu para novo patamar:

A atividade econdmica principal de Juazeiro, entretanto, provinha de suas florescentes
industrias artesanais. Desenvolveram-se para atender s necessidades do consumo do
povoado em ascensdo e como uma resposta oportuna a incapacidade das dreas rurais
limitadas de Juazeiro para absorver os imigrantes nas dreas agricolas, de imediato apds a
[sua] chegada (...). A principio dedicavam-se tais atividades & constru¢do de casas, assim
como & manufatura de vdrios artigos de uso doméstico, confeccionados com matéria-
prima local: lougas de barro, vasos, paredes, cutelaria, sapatos, objetos de couro, esteiras
de fibras vegetais, cordas, barbante, sacos e outros receptdculos para estocar e expelir
géneros alimenticios (Della Cava, 1976, p. 125).

Juazeiro ¢ experimento vivo, embora politicamente limitado, de superacao
do regime de economia de subsisténcia, situado em regido onde essa economia ¢é
fortemente afetada, entre 1877 e 1915, por quatro secas de grandes proporgoes
(1878, 1888, 1898 € 1915), tendo a primeira matado 57 mil pessoas.

De albergue para retirantes e ponto de encontro de romeiros, a cidade
converte-se naquilo que ainda hoje ostenta: uma experiéncia de desenvolvi-
mento econémico-religioso, fora dos dominios do latiftindio rural e dos coro-
néis da regido. Todavia, o préprio Padre Cicero tornou-se novo coronel e
patriarca do vale, grande proprietdrio de terras e imdveis urbanos, tendo exer-
cido, porém, um controle social distinto sobre os seus adeptos, mesmo sem
ultrapassar os limites da ordem estabelecida.

7.2.3 Caldeirdo

A Comunidade do Caldeirao (1931-1938), liderada pelo Beato José Louren-
¢o, amigo de Padre Cicero, instalou-se em terras cedidas por este ultimo, con-
siderado um patriarca, para serem cultivadas pelo Beato e sua gente, e de fato
transformou todas as relagdes de poder na regido até ser liquidada pelas armas
da Policia Militar do Ceard. A proposta comunitarista do Caldeirao, diferen-
temente do Juazeiro, mudara por completo as relagoes econémicas e sociais no
lugarejo, introduzindo ali um projeto popular e religioso de vida em socieda-
de, a0 mesmo tempo em que instalara uma forma de cooperagio econémica
altamente desenvolvida.
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H4 evidéncias de que no local se tenha formado nao apenas um assenta-
mento precoce da reforma agrdria popular, como também um distrito rural de
produgao artesanal e industrial de cardter “multifuncional”:

Existiam oficinas de carpintaria, funilaria, curtume, ferraria etc. Tudo fabricado no
Caldeirao: as canecas d’dgua, chaleiras, cuscuzeiras, litros de medi¢ao, candeeiros etc.
No curtume tratavam o couro para a fabrico de selas para os cavalos, arreios, giboes,
alforges, sapatos, alpargatas, chinelos de rabicho. Na carpintaria, além dos méveis sim-
ples das casas fizeram também as portas da capela. Além disso, o mais importante foi a
construg¢ao do engenho de rapadura, todo ele feito artesanalmente (...) (Maia, 1992).

A experiéncia do Caldeirdo transcende os limites sociais do Juazeiro e,
ainda que menos conhecida que aquele, contém elementos internos de muita
relevincia no que concerne ao foco desta segao: propostas de ruptura com o
setor de subsisténcia. H4 também forte evidéncia, pela quantidade e pela qua-
lidade de bens saqueados pela policia militar por ocasido da invasio perpetra-
da em 1938, da ocorréncia de um nivel de produ¢io e de excedente
relativamente elevado no Caldeiro; e, ainda mais, de que tal excedente tenha
sido produzido e desfrutado pela comunidade em bases nao-capitalistas, em
plena Republica Velha.

Tudo indica, na Comunidade do Caldeirdo, que o projeto de produgao
comunitdria tenha alcancado alto grau de integrag¢io de todos os seus indivi-
duos; que tenha realizado formas multifuncionais agricolas e nao-agricolas de
incorporagio de atividades, profissdes e fungdes; e que o excedente econdmico
tenha sido suficiente para desenvolver e atender a muitos outros projetos co-
munitdrios (igrejas, cemitérios, agudes, engenhos etc.), além da existéncia de
aprecidveis excedentes pecudrios e agricolas.

No entanto, a propriedade da terra terminou por se constituir em um
tenddo de Aquiles do movimento, visto que veio a ser reclamada pelos herdei-
ros legais de Padre Cicero — a Ordem Salesiana —, iniciando-se af o processo de
demoli¢io fisica e social da experiéncia em pleno periodo do Estado Novo.

As rebelies agrdrias e as religiosas durante o perfodo da Reptiblica Velha e
do Estado Novo podem ser lidas de muitas maneiras pelos diversos olhares das
ciéncias sociais. Para o que ora interessa destacar, revelam enorme potencial eco-
noémico de setor de subsisténcia, abafado pelo jugo do latifindio e da econo-
mia politica dos coronéis, herdada do século XIX. Tais rebelides nao configu-
ram uma questdo politica, tampouco representam ameaga a ordem econémica
preexistente, mas ajudam a entender e a interpretar o pafs que ainda caminharia por
todo um longo ciclo econdmico de 1930 a 1980, sem mudangas sociais significativas
que permitissem incorporar o potencial produtivo do seu setor de subsisténcia.
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Ainda que nio logrando mudar o szatus quo, merece destaque nas experién-
cias de Canudos, Juazeiro e Caldeirdo a capacidade de mobilizacio e desenvol-
vimento dessas comunidades, quando romperam seus lagos de dependéncia ao
latifindio e & economia politica da grande propriedade fundidria que as alber-
gava anteriormente, no que se denominou, aqui, de setor de subsisténcia. Isso
instiga a releitura e a interpretagdo dessas experiéncias, até porque os desafios
sociais por elas enfrentados sdo reapresentados historicamente, conforme se
verd adiante.

8 0 LONGO CICLO DA INDUSTRIALIZACAO (1930-1980)
E O SETOR DE SUBSISTENCIA

A Revolucao de 1930 demarca um outro momento de inflexao da histéria
econdmica e social brasileira, tio importante quanto foram a Aboligio ¢ a
Independéncia politica no século XIX. Por isso, nesse contexto de nova transi-
¢ao politica e econémica, ¢ relevante conceituar ou reconceituar a categoria
colonial setor de subsisténcia. Questiona-se, ainda, se faz sentido utilizd-la como
nogiao ou conceito relevante para compreender e interpretar a economia e a
sociedade atuais.

Novamente, cabe a pergunta feita na se¢io anterior, relativamente ao
escravismo: a emergéncia de novo ciclo econémico e de novo padrao de acumu-
lagdo de capital na economia brasileira a partir de 1930 ¢ mudanga econdmica e
social capaz de eliminar o setor de subsisténcia da economia? Ou tal setor serd t
ambém reproduzido nesse processo?

Observa-se que o setor de subsisténcia aqui considerado compreende o con-
junto de atividades econdmicas e relagdes de trabalho que propiciam meios de
subsisténcia e/ou ocupagdo para uma parte expressiva da populagio, mas que
nao sao reguladas pelo contrato monetdrio de trabalho assalariado, nem visam
primordialmente & produgao de mercadorias ou de servicos mercantis com
fins lucrativos.

Tais atividades e relagoes sociais si0 uma heranga da economia colonial,
as quais se mantém com o fim do escravismo e a revivescéncia de economia
primdrio-exportadora nas trés primeiras décadas do século XX. A crise do
modelo primdrio exportador a partir de 1929 e a mudanga do comando da
elite politica com a Revolugio de 1930 demarcam na histéria econémica o
inicio de um perfodo de industrializagdo, ainda restringido no Pré-Guerra,
mas claramente fomentado no Pés-Guerra. Nesse contexto histérico, seria pre-
visivel que fosse vista teoricamente como irrelevante a persisténcia de um largo
setor de subsisténcia na economia que se industrializava e se urbanizava. Pelo
menos, esta tese ¢ a prevalecente nos diversos campos tedricos — tanto da esquer-
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da quanto da direita (ver subse¢ao 8.3) — que analisam o desenvolvimento
econdmico ou o desenvolvimento capitalista no Brasil durante o meio século
de crescimento acelerado (1930-1980).

A histéria econdmica e social do Brasil posterior a 1930 praticamente ig-
nora o setor de subsisténcia como categoria digna de se constituir em objeto de
estudo especializado. Isso ndo significa a assun¢do de sua inexisténcia, mas o
pressuposto de sua irrelevincia tedrica. Contudo, para a pesquisa ora empreen-
dida, o setor de subsisténcia é uma nocao da histéria econémica relevante e,
pelo menos por hipétese, tem de ser investigado. H4 que dimensiond-lo, por um
lado, nos diversos censos demogrificos e agropecudrios realizados a partir de
1930 até o presente; mas é importante também refletir, por outro lado, sobre a
configuragdo tedrica contemporinea dessa massa de informagoes que se coleta
nos censos. Os enfoques empiricos (ver subsecio 8.1) e tedricos (ver subsegiao
8.3) sdo a ponte entre o perfodo desta andlise (1930-1980) e aquele abordado nas
segoes precedentes — perseguindo sempre a categoria sefor de subsisténcia.

8.1 Dimensao rural do setor de subsisténcia

Nesse ciclo de crescimento industrial de meio século, houve uma bem-confi-
gurada estratégia de industrializagio, claramente planejada no Pés-Guerra, e
um movimento de urbaniza¢io do conjunto da sociedade, que aparentemente
absorveu nas metrdpoles e nas cidades de médio porte o imenso contingente
demogrifico componente do chamado setor de subsisténcia. No entanto, tal
absor¢io esteve longe de eliminar esse setor. Em primeiro lugar, porque a trans-
posi¢ao demogréfica da populagio agricola nao estd associada ao crescimento tao-
somente de uma massa assalariada no mercado urbano, mas também do enorme
contingente de trabalhadores sem vinculo com economia formal. Em segundo
lugar, porque permanece no setor agricola um contingente expressivo de agri-
cultores de subsisténcia, sem inser¢io no mercado de trabalho.

Em contrapartida, ainda nesse ciclo expansivo da economia brasileira, os
problemas agrdrios nao resolvidos na Republica Velha retornaram metamorfoseados
pela configuracio de uma questido agrdria na década de 1960, “resolvida” pelo
regime militar mediante a equagdo conservadora da modernizagao técnica, sem
reformas.®

O fim do regime militar e do longo ciclo de expansio da economia brasi-
leira no inicio dos anos 1980 pds fim ao modelo de transferéncia dos exceden-
tes de mao-de-obra do setor rural para a economia urbana, considerado, a

8. Para andlise mais especifica, ver Delgado (2004).
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época, funcional ao desenvolvimento econdmico (ver subse¢ao 8.2). Na verda-
de, a dimensio do setor de subsisténcia rural, que jd era muito expressiva no
inicio dessa década, experimentou alargamento com os mais de vinte anos de
relativa estagnagao urbano-industrial, seguida por um processo de ajustamen-
to da economia rural a estratégia do agronegdcio, que em nada favoreceu a
absor¢ao do setor de subsisténcia.’

As estatisticas demogrdficas e as agropecudrias dos dois dltimos censos
(Censo Demogrifico 2000 e Censo Agropecudrio 1996) sao as fontes empiricas
mais gerais de que se dispde para quantificar na atualidade a nog¢do de setor de
subsisténcia na forma em que aqui se propoe (ver tabelas 1 e 2).

A medi¢ao empirica do setor de subsisténcia rural na atualidade apro-
pria-se de nogdo jd utilizada na histérica econdmica por Celso Furtado, na
qual ¢ reconhecido pelo fato de nao gerar excedentes de renda monetdria, ou
fazé-lo em proporgoes reduzidas.

Furtado atribufa tal caracteristica ao fato desse setor produzir sob condi-
¢Oes técnicas tdo precdrias, sob o enfoque mercantil, muito embora “adequa-
das” as relagbes sociais e fundidrias prevalecentes na economia da grande
propriedade colonial.

Cremos que essa nogao de agricultura familiar de subsisténcia, no concei-
to de agricultura sem excedentes monetdrios ou com baixos excedentes, ¢ per-
feitamente aplicdvel a parcela majoritdria da contemporinea agricultura familiar
brasileira. Isto pode ser medido, conforme o confronto dos dados de estabele-
cimentos da agricultura familiar, apurados no Censo Demogréfico de 1996, e
seu respectivo valor de produgio (no entorno de um saldrio minimo/més por
estabelecimento), que praticamente a caracteriza como atividade “sem exce-
dentes monetdrios”.

Muito recentemente (2001), o Ministério do Desenvolvimento Agrério
(MDA) quantificou e qualificou o que oficialmente se define como agricultor
familiar, classificagdo vdlida para acesso as politicas especificas da agricultura
familiar. Tal classificagio é muito util para os propdsitos analiticos do presente
trabalho, pois permite aplicar o conceito predefinido de economia de subsisténcia
a uma dada base empirica.

Partindo do conceito estatistico de “estabelecimento agropecudrio”, o estu-
do do MDA definiu agricultor familiar'® com base em um conjunto de varidveis:
« 1 ~ . » o« . — e
diregao do processo produtivo”, “uso predominante de mao-de-obra familiar

9. Ver Delgado (2004).
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e “limite fisico regional do tamanho do estabelecimento”. Com esses critérios,
realizou vdrias estratificagbes; entre elas, a que importa diretamente a este estudo
¢ a do valor bruto de produgao do estabelecimento familiar, como segue:

TABELA 1
Estratificacdo de agricultores familiares, segundo valor de producdo medido em
salarios minimos-més (1996)

Estratos Ponto médio % de % NUmero de
(ems.m.) (ems.m.) estabelecimento acumulado estabelecimentos
(em mil)

Zero 0 8,2 8,2 3394
De zeroa 2,1 1,0 68,9 77,1 2.852,0
De2,1a5,6 3,85 15,7 92,8 649,9
De56a8,5 7,0 4,6 97,1 190,4
De8,5a 19,4 13,95 1,7 98,8 70,4
Maior que 19,4 0,8 99,6 33,1
Total 99,6 4.139,4

Fonte: FAO/Incra/MDA (2000, p. 36). Elaboracéo do autor.

Observa-se que, dos cerca de 4,14 milhoes de estabelecimentos familia-
res, 77% geraram um valor bruto de produ¢io de até dois saldrios minimos,
com o ponto médio da classe modal situado em um saldrio minimo. Esse tipo
de estabelecimento, por seu cardter familiar e pelo fato de nao produzir exce-
dentes (valor de produgio familiar abaixo de um saldrio minimo per capita),
configura-se plenamente na condigao de “economia de subsisténcia”.

Contudo, hd outras fontes de renda familiar que o conceito estatistico de
estabelecimento agropecudrio nio capta. Recorrendo-se a outro conceito do
Instituto Brasileiro de Geografia ¢ Estatistica (IBGE) — o da renda monetdria
total do domicilio rural —, tem-se situacio menos dramdtica dos ndmeros da
economia de subsisténcia, mas nio menos significativa, conforme demonstra a
segunda estratificagao apresentada na tabela 2.

10. Um caminho alternativo para dimensionar o tamanho da forca de trabalho rural integrante
da economia familiar é o da desagregacéo da Populagdo Economicamente Ativa (PEA) rural por “ativida-
des” e “"relacbes de trabalho”, conforme classificacdo das Pesquisas Nacionais por Amostra de Domicilios
(Pnads). Por esse critério temos da PEA rural em 2002 (dltima Pnad) que cerca de 71,9% estdo ocupados
em relacdes ndo assalariadas. Essa proporcdo é de 70,4 % na Pnad de 1993.
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TABELA 2
Estratificacdo de renda domiciliar total no Censo Demografico de
2000 (em salarios minimos)

Classes de rendimento Ponto médio % % Ne de familias Ne de familias
domiciliar total (em s.m.) (em s.m) familiar acumulado (em mil) acumuladas
Até 1 0,536 37,45 37,46 2.955,8 2.955,8
DeTa?2 1,644 25,62 64,07 2.021,3 49771
De2a5 3,17 25,34 89,41 1.999,6 6.976,7
De5a 10 6,83 7,97 97,38 628,9 7.605,6
Mais de 10 14,23 3,61 100,0 285,0 7.890,5

Fonte: IBGE (Censo Demografico de 2000). Elaboracéo do autor.

Pela medida da renda domiciliar (familiar) rural apresentada na tabela 2,
observa-se que 64% dos domicilios no ano censitdrio obtém renda monetdria
aquém de dois saldrios minimos — o ponto médio e o mediano do estrato de
renda mais alto (de um a dois saldrios minimos) praticamente coincidem em
1,64 saldrio minimo. Por seu turno a renda familiar per capita desses domicilios
¢ igual ou menor a meio saldrio minimo per capita, assumindo-se a média de
quatro pessoas por domicilio. Essa linha (um quarto de saldrio minimo per capita)
¢ também conhecida como linha de extrema pobreza ou linha de indigéncia.

As caracteristicas dessa estratificagao de renda familiar rural até dois saldrios
minimos praticamente incluiriam toda a populagio af representada (cerca de 5
milhdes de domicilios) na mesma condigiao dos estabelecimentos familiares
da tabela 1, que geram valor de produgao de até dois saldrios minimos. Ambas as
popula¢des situam-se estatisticamente muito préximas da nogao de economia
de subsisténcia aqui utilizada. Grosso modo, pode-se dizer que trés quartos dos
estabelecimentos — segundo os dados de producao familiar rural — situam-se no
setor de subsisténcia da economia rural, ou sio também definidos estatistica-
mente como abaixo da linha de pobreza (renda per capita familiar abaixo de um
quarto do saldrio minimo).

8.2 Dimensao conjunta de setor de subsisténcia e
trabalho informal urbano
Conquanto distinto do setor de subsisténcia rural, o trabalho informal urba-
no, objeto de estudo de Theodoro (2004), somado ao setor de subsisténcia
rural, alarga sua dimensio ocupacional &4 medida que a economia entra em
relativo declinio apds 1981.

Uma informagio pontual, a comparagio entre os Censos de 1980 e 2000
dos setores formal e informal dos mercados de trabalho brasileiros (ver tabela 3),
corrobora essa linha de argumentagao. Em 1980, ao fim do ciclo de expansio
de cerca de cinqiienta anos de industrializagio e urbanizagdo intensivas, o setor
formal do mercado de trabalho (empregados com carteira e autbnomos contri-
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buintes, mais funciondrios publicos e empregadores) atingiu o pico de absorgao
da PEA (55,6%), enquanto no mesmo ano o setor de subsisténcia, acrescido do
emprego informal e dos desempregados, correspondia a 43,4% da PEA.

TABELA 3
Comparacao entre os setores formal e informal entre os Censos de 1980 e 2000
% da PEA % da PEA
Censo de 1980 Censo de 1990
| - Setor Formal = (1+2) 55,6 43,1
1 Subtotal — trabalhadores 53,8 40,7
1.1 Empregados contribuintes a Previdéncia 43,8 31,8
1.2 Conta Prépria — contribuintes (idem) 6,6 4,1
1.3 Funcionarios publicos contribuintes 3,4 4,8
2 Empregadores contribuintes a Previdéncia 1,8 2,4
Il - Setor de Subsisténcia (+) Informalidade Desprotegida (3+4+5+6+7) 43,4 54,4
3 Conta Prépria sem contribuicéo a Previdéncia' 16,9 14,9
4 Nao-remunerados em apoio a producao 4,6 33
5 Produgdo para autoconsumo - 2,5
6 Desempregados involuntarios 2,1 15,0
7 Empregados assalariados sem carteira e sem contribuicao 19,8 18,7

Fonte: IBGE — Censo Demografico (mao-de-obra) — Brasil, 1980; e Tabulagdes Avancadas, 2000. Elaboracao do autor.

Nota: 'Esta varidvel é utilizada como componente do setor informal, mas sabe-se que esta superestimada em vista de haver
longa propor¢do de segurados da Previdéncia Rural ndo-contribuintes (em torno de 10 a 12% da PEA), a qual deveria
ser elevada ao setor formal. Este Ultimo é aqui definido pelo critério de protegdo previdenciaria e néo pelo critério
estatistico da contribuicdo financeira.

Passados vinte anos de relativa estagnagao econdémica e certamente de
desativagao de amplos segmentos industriais, a Populagio Economicamente
Ativa cresceu 76%, incorporando cerca de 33 milhdes de novos individuos.
No ano 2000, o perfil ocupacional dessa nova PEA era completamente distin-
to. Apenas 43,1% mantiveram-se no setor formal (contra 55,6%, em 1980),
enquanto 54,4% estavam albergados nesse setor de subsisténcia mesclado pela
informalidade urbana.

A dimensio do fenémeno e sua significagio socioecondmica clamam por
um novo olhar tedrico e histérico sobre esse “setor”, caracterizado por pobreza e
desigualdade, na sua longa histéria evolutiva.

8.3 “Approach tedrico” do setor de subsisténcia

A abordagem histdrica precedente revela — ao longo de mais de duzentos anos
da histéria econdmica, periodo sobre o qual detém-se algum grau de informa-
¢do e conceituagdo compardvel — expressivo conjunto de atividades econdomi-
cas e relagoes de trabalho que ocupam a maior parte da populagdo brasileira e
que escapam as caracterizagdes cldssicas do regime de trabalho escravo ou do
regime capitalista assalariado. Esse setor, aqui denominado segundo a nogio

7

colonial com a qual a histéria econémica o tratava, é chamado de setor de
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subsisténcia. Por sua vez, a permanéncia desse setor, com alguma metamorfo-
se, na economia industrial, urbana e rural do século XX, absorvendo, j4 no seu
fim, cerca de trés quartos da forga de trabalho rural, reintroduz um gigantesco
desafio tedrico — que, ¢ vdlido ressaltar, quase nunca foi enfrentado no pensa-
mento econémico e social do pais. Existe muita reflexdo sobre a formagio do
proletariado, das classes médias, do empresariado e da elite dirigente, mas sobre a
base da popula¢do, excluida dessas classes, a pesquisa ¢ escassa — embora nao o seja
a populagdo.

Sobre o setor de subsisténcia pesam indmeros andtemas, estigmas e pre-
conceitos intelectuais, que em geral afastam os pesquisadores da reflexdo sobre
algo que ndo ¢ uma categoria histérica ou tedrica comum 2 histéria econdmica
da Europa ou da América, matrizes do pensamento mundial e ponto de refe-
réncia para comparagoes.

Na literatura da histéria econémica e social da Europa, hd um campesinato
e um sistema de corporagdes de oficio que o capitalismo industrial dissolve e
depois absorve ou exporta para as colénias. Na América do Norte, hd uma socieda-
de indigena primitiva que a expansdo capitalista destréi, substituindo-a por um
regime familiar rural, no contexto de um capitalismo reestruturado em sua base
agrdria. As fragoes de populacio que ainda subsistem dos antigos regimes feudal e
indigena na Europa e na América do Norte sao francamente residuais e certamen-
te sem nenhuma conotagio que se aproxime da trajetdria histdrica brasileira.

Todavia, quando se adotam em bloco categorias e teorias sobre o desen-
volvimento capitalista da Europa e da América, provavelmente deixa-se de
apreender aspectos cruciais da realidade, os quais escapam dessa malha teéri-
ca. H4 um setor de subsisténcia na economia/sociedade atual que nao pode ser
denominado de “residuo feudal”, tampouco de “exército industrial da reserva’
ou de “residuo da comunidade primitiva”, e que nio se encontra em processo
de aculturagio e adaptagio a economia e a sociedade capitalista.

Ora, cerca de dois tergos da populagio rural brasileira hoje dependem da
economia de subsisténcia (ver dados da tabela 2) e a maior parte da populagao
brasileira sempre retirou seus meios de subsisténcia dessas e nessas relagoes de
trabalho. Tais atividades e rela¢des de trabalho caracterizam-se historicamente
pelos baixissimos niveis técnicos, e reproduzem relagées de trabalho, de sorte
que vém gerando dependéncia social e forte exploragao humana. A perpetuagio
histérica dessas relagoes indica uma matriz de desigualdade e pobreza que se
mantém, sem rupturas, ao longo da histéria. Mas isso nio ¢ efeito sem causa.
N3o ¢ uma categoria residual, transitdria e subsididria do desenvolvimento capi-
talista e nem cabe nas categorias aproximativas da histéria econdmica e social da
Europa ou da América do Norte. Tampouco é uma comunidade indigena rema-
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nescente e resistente 3 dominacio branca, como o sio na América Latina os
grupos indigenas do México e, na Zona Andina, os grupos indigenas da Bolivia,
do Equador e do Peru. O setor de subsisténcia na economia e na sociedade
brasileiras ¢ o espago das relagoes de dominagio das populagoes excluidas de um
modo especificamente capitalista de exploragio econémica, sendo tais relagoes
submetidas ao jugo politico do poder patrimonialista.

O desenvolvimento capitalista no setor rural, na industria moderna e nos
servicos nao tem sido (nem ¢€) capaz de incluir e absorver o setor de subsistén-
cia — ndo o foi na sua fase primdrio-exportadora, nem no ciclo industrial
(1930-1980), e muito menos sé-lo-4 na era da globaliza¢do e do neoliberalismo
econdmico. Sua inclusio, que foi admitida teoricamente como uma /e de ten-
déncia, a direita e 2 esquerda, como dinimica inerente ao préprio desenvolvi-
mento das forcas produtivas capitalistas, é uma entre tantas precdrias teorizagoes
que se dissolveram no ar, fruto de uma reflexao marxista a-histérica e teleoldgica.
N3o resiste 2 andlise da histéria econdmica brasileira, muito embora estivesse
e ainda esteja na cabeca de muitos pesquisadores que pautaram tal histéria e a
pesquisa social do Pés-Guerra.

O tamanho do setor de subsisténcia é uma informagao da maior importin-
cia, e nao apenas pelo seu lado quantitativo, embora sua dimensao seja uma
caracteristica ultra-relevante para que se possa interpretar seu papel ocupacional
intra e interciclos de desenvolvimento da economia dos mercados no Brasil.

Viu-se, nas se¢des precedentes, que o setor de subsisténcia desempenhou
o papel ocupacional principal na economia colonial; cumpriu fungio primor-
dial na passagem do regime escravista para o de trabalho livre, na Republica
Velha; e que, finalmente, no longo ciclo de industrializagio do Pés-Guerra, o
mercado de trabalho formal avangou, mas nem de longe logrou dissolver
o setor de subsisténcia. Por fim, quando se exaure o ciclo de industrializagao
intensiva do Pés-Guerra, o setor de subsisténcia volta a crescer.

Algumas teorias do desenvolvimento econdmico em voga no Pés-Guerra —
como, por exemplo, Lewis ¢ Mellor ' reconheciam implicita ou explicitamente
um setor de subsisténcia na economia rural, ao qual atribufam produtividade
marginal do trabalho nula, bem como papel explicito de transferéncia de forga
de trabalho ao setor urbano e industrial como “fun¢ao” a ser cumprida para
desenvolver a economia industrial e urbana. Tal fun¢io cumpriria um ciclo
virtuoso de desenvolvimento capitalista, porquanto absorveria o excedente es-
trutural de trabalho do setor de subsisténcia rural, transformando-o em mer-
cado de trabalho urbano-industrial.

11. Lewis (1969) e Mellor (1961).
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Sob o enfoque desse approach tedrico, o setor de subsisténcia rural transfor-
mar-se-ia em mercado de trabalho urbano. O longo ciclo de industrializagao
e urbanizagao que o Brasil atravessou, com especial enfoque na era da “moderni-
zagdo-conservadora’, sob tutela militar, parecia confirmar essa teoria, subjacente
aquela na qual existia um pressuposto da irrelevincia epistemoldgica do setor de
subsisténcia na economia.

No entanto, a experiéncia brasileira da modernizagio da agricultura no Pés-
Guerra, e especialmente nas décadas de 1960 e 1970, embora gerasse uma maciga
transferéncia de forca do trabalho para o setor urbano, nio eliminou o setor de
subsisténcia no espago rural, nem alimentou apenas um mercado de trabalho
urbano-industrial. Construiu-se enorme setor informal de trabalho urbano, que,
embora nio tenha as mesmas caracteristicas do setor de subsisténcia, nao é tam-
bém um setor assalariado. Tal fato jd ocorria no auge do ciclo expansivo e
magnificou-se bastante nas duas décadas de estagnagao (1980 e 1990).

No campo marxista, as teorias sobre desenvolvimento capitalista no Brasil
do Pés-Guerra (Oliveira, 1975) reconhecem a permanéncia de uma dualidade
bdsica na sociedade, com um setor capitalista, dindmico, e outro nio-capita-
lista, mas subsididrio deste — e que inexoravelmente seria por este puxado na
histéria da industrializagio. Contudo, o setor de subsisténcia e a economia
informal sdo evitados como conceitos significativos, até porque seriam absorvi-
dos e assimilados pelo capital nos seus novos ciclos de expansao.

No seu trabalho cldssico, A Economia brasileira: critica a razdo dualista,
Francisco de Oliveira utiliza prodigamente as nogoes de “setor de subsisténcia
rural” e “setor de subsisténcia urbano” (“tercidrio nao-capitalista” etc.). Entre-
tanto, o autor estd fortemente associado a uma interpretagio que poderia ser
chamada de funcional, porquanto reconhece sempre nessas atividades e nessas
relagdes do setor de subsisténcia uma ligagao estrutural com a dinimica capita-
lista da economia. Segundo essa tese, o setor de subsisténcia nao é outro pélo
(uma dualidade, na expressao do autor), mas parte integrante da estrutura social
construida pelo capitalismo retardatdrio brasileiro. O citado ensaio, elaborado
em pleno ciclo expansivo da inddstria brasileira (1975), ndo cogita, em nenhu-
ma de suas andlises, investigar contradi¢bes insandveis entre o desenvolvimento
capitalista da economia brasileira e a reprodugio do setor de subsisténcia.
Tampouco investiga a hipétese da prescindibilidade desse setor para o desenvol-
vimento capitalista. Tais formula¢bes acarretam conseqiiéncias sociais e politicas
graves, mais pelo que ignoram que pelo que predizem.

Na realidade, o que as teorias de desenvolvimento do campo conservador e
do marxista nao previram foi a reprodug¢io urbana, em escala ampliada, de rela-
¢oes sociais similares as do setor de subsisténcia rural na chamada economia
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informal-urbana, enquanto no espago rural o setor de subsisténcia manter-se-ia
intacto, depois do ciclo da modernizagao técnica do periodo de 1965-1985.

N

Chegamos a atualidade com a evidéncia factual de um enorme setor de
subsisténcia na economia rural (ver se¢io 8.1). Mas a relacio desse setor com
a economia capitalista — seja ele no mundo rural, com a chamada economia do
agronegdcio, ou na moderna economia urbana, industrial e de servigos — é um
problema tedrico, com fortes implicagdes politicas, ainda nao resolvido.

Nio parecem adequados quaisquer dos “approachs tedricos” descritos sin-
teticamente nesta se¢ao como guia explicativo razodvel para situar as relagoes
contemporéineas do setor de subsisténcia com a economia capitalista dos mer-
cados. Mas ainda nio se conta com vérios dos elementos cognitivos que permi-
tisse enfrentar esse desafio tedrico/politico neste capitulo. Com isto ndo se estd
aqui evitando o problema — apenas remetendo-o a seqiiéncia expositiva mais
prépria desta coletinea.

A seqiiéncia analitico-interpretativa do setor de subsisténcia e das suas
relagdes contemporineas com as economia dos mercados e com o Estado re-
quer uma complexa explicitagdo da questao agrdria brasileira contemporinea
e das condigoes, restri¢oes e potencialidades ao desenvolvimento dessa econo-
mia de subsisténcia. Isto serd retomado nos capitulos subseqiientes, especial-
mente no segundo capitulo e ao final deste livro.

8.4 O futuro da populacéo albergada no setor de
subsisténcia como desafio
O setor de subsisténcia ¢, de certa forma, “geneticamente constitutivo” da
sociedade e da economia colonial; amplia-se na transi¢io do escravismo ao
trabalho livre e, finalmente, reproduz-se na economia capitalista industriali-
zada a partir da década de 1930. Assim, nem meio século de urbanizagio e
industrializagao aceleradas foram capazes de absorvé-lo, mas sim de albergi-
lo, para depois expandi-lo na crise (1981-2003).

Da histéria colonial ao século XX, a economia produz e reproduz um con-
junto de atividades econémicas e relagoes de trabalho que propiciam precariamen-
te meios de subsisténcia e ocupagdo a uma expressiva parcela da popula¢ao, sem
que tais atividades e relagdes visem primordialmente 4 produ¢do de mercadorias e/
ou se realizem mediante contrato monetdrio de trabalho.

Concluido o século XX, com o enorme contingente do chamado setor
de subsisténcia — que, acrescido do informal urbano, envolve mais da metade
da forga de trabalho —, que futuro poder-se-4 esperar dessas atividades e dessas
relagbes de trabalho que se produzem e se reproduzem secularmente no Brasil,
igualmente reproduzindo, paralelamente a elas, miséria e exclusao?
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A questdo do setor de subsisténcia, na atualidade, bem como sua perspecti-
va de inclusao no mundo dos direitos sociais, do desenvolvimento eqiiitativo e da
emancipagio social sao hoje vistas com muito mais realismo. H4 certa evidéncia
sobre aquilo que ndo ¢ provdvel de se esperar, ou seja, sua inclusao — por expansio
tendencial — no mundo do mercado formal dos contratos de trabalho e/ou no da
produgido de mercadorias para mercados fortemente competitivos.

O desafio da inclusio da maior parte da for¢a de trabalho, hoje precaria-
mente albergada nos setores de subsisténcia rural e da informalidade urbana,
clama por um projeto de economia e sociedade aberto a criatividade dos novos
atores sociais. Infelizmente, no entanto, tal populagio também estd sujeita 2
barbdrie das mdfias e dos bandos organizados, principalmente no espago urba-

no, como de resto estivera sujeita aos bandos formados nos sertdes a época da
Republica Velha.

O projeto do desenvolvimento da economia brasileira hoje nao pode
desconsiderar a inser¢ao econdmica do seu setor de subsisténcia, em condigoes
tais que se eleve sua produtividade — para gerar excedente —, e que isso se dé
sob condi¢oes de sua reprodugao em bases institucionais distintas da integragao
capitalista marginal.

Todas essas questdes — sociais, econdmicas e politicas — colocam desafios
intelectuais, que felizmente — ou nao —, nao podem ser resolvidos com recurso
aos velhos paradigmas académicos do desenvolvimento do Pés-Guerra. Este tex-
to pretende apenas isso — colocar o problema —, mas nao tem como respondé-lo
nos seus limites temdticos. As questdes aqui levantadas, porém, que em grande
medida refletem os dilemas atuais do desenvolvimento brasileiro, sao retomadas
nos capitulos subseqiientes.
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CAPITULO 2

A QUESTAO AGRARIA NO BRASIL, 1950-2003
Guilherme C. Delgado

1 INTRODUCAO

A abordagem da “questao agrdria” deste texto concentra-se basicamente no pds-
guerra, quando se constréi o discurso tedrico e politico a favor da reforma agré-
ria. A reagdo contrdria, por sua vez, elabora o discurso da modernizagio técnica
da agropecudria, que terminard prevalecendo depois do golpe militar de 1964.

Com o fim do regime militar e a crise da “modernizagio conservadora” da
agricultura, o debate da Reforma Agrdria ¢ retomado no Primeiro Plano Nacio-
nal de Reforma Agrdria (PNRA), apresentado com a chegada da Nova Repu-
blica, em 1985. Mas 2 mudanga do ciclo politico (fim do regime militar e
Constituigao de 1988) ¢ contraposto um ciclo econdmico neoliberal — privatista
e desregulamentador dos anos 1990. Por diversas vias, este ciclo obsta o papel
que o Estado precisaria exercer para cumprir os direitos sociais agrdrios inscritos
na Constitui¢do, que prescreve a fungio social da propriedade fundidria.

A antinomia “reforma agrdria” versus “modernizacdo técnica” proposta pelos
conservadores em 1964 ¢ reposta na atualidade, sob novo arranjo politico. Esse
novo arranjo se articula nos dltimos anos do segundo governo Fernando Henrique
Cardoso e também no periodo do atual governo, quando se constitui uma estra-
tégia de relancamento dos grandes empreendimentos agroindustriais apoiados
na grande propriedade fundidria, voltados a geragao de saldos comerciais externos
expressivos. Essa estratégia, que estivera abandonada pela politica macroecondmica
do primeiro governo Fernando Henrique Cardoso, é adotada por pressao do cons-
trangimento externo do balango de pagamentos. Ela implica relangamento de
uma politica agricola de mdxima prioridade ao agronegdcio, sem mudanga na
estrutura agrdria. Isto reforca as estratégias privadas de maximizacio da renda
fundidria e especulagao no mercado de terras. Este arranjo da economia politica é
altamente adverso a0 movimento da reforma agrdria e as politicas alternativas de
desenvolvimento pela via campesina.

Observe-se que estando a reflexdo da “questdo agrdria” fortemente ligada
ao debate da reforma agrdria, ambos ficam freqiientemente mesclados por ver-
soes politicas imediatas que os tornam fortemente ideologizados. Mas é possi-
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vel resgatar e recuperar da polémica um esclarecedor debate de idéias no cam-
po agrdrio, atualizando-o com os novos problemas que os ciclos politico e
econdmico colocam. Esta ¢ a pretensao deste texto: reconstruir o debate da
questdo agrdria na sua configuracdo contemporanea. Neste meio século o de-
bate ocorre sob circunstincias histéricas e politicas muito distintas. Isto tem
implicacoes diferenciadoras sobre as concepgoes das “questdes agrdrias” elabo-
radas em cada periodo. Porém, nio obstante diferengas, hd uma linha de con-
tinuidade, qual seja a reproducio da estrutura altamente desigual de posse e
uso da terra ao longo de todo o ciclo industrial (1930-1981) e também no
periodo subseqiiente de relativa estagnagao (1982-2003).

A organizagio das segoes deste capitulo segue duas distintas abordagens
histérico-metodoldgicas. Na primeira enfoca-se o periodo de forte crescimento
econdmico — dos anos 1950 ao inicio dos anos 1980 (se¢bes 2, 3 e 4). O método
de andlise consiste em recuperar uma histéria das idéias, pondo em cena as
principais teses tedrico-politicas sobre a questdo agrdria no periodo.

Na segunda abordagem (se¢bes 5, 6, 7 e 8) o enfoque metodoldgico e o
periodo histérico mudam. Trata-se de uma interpretagio do autor sobre a
economia politica da questdo agrdria nas mais de duas décadas em que a eco-
nomia brasileira tem estado constrangida nos seus arranjos macroecondmicos
externos. Ao mesmo tempo, mudou o ciclo politico interno com o fim do
regime militar, restauragio do estado de direito e emergéncia dos movimentos
sociais em defesa da reforma agrdria.

2 A QUESTAO AGRARIA: POSICAO NO DEBATE, 1950-1964

A construgio tedrica e politica da “questdo agrdria” no pensamento econémico
posterior 2 Revolugio de 30 ird ocorrer de maneira mais sistemdtica nos anos
1960, com a prépria emergéncia da reforma agrdria ao debate politico e a contri-
bui¢ao que em torno dela fazem quatro centros de reflexao da intelectualidade:
o Partido Comunista Brasileiro (PCB); setores reformistas da Igreja Cat6lica; a
Comissao Econdmica para a América Latina e o Caribe (Cepal); e os economis-
tas conservadores.

O quarto protagonista deste debate, com posi¢io muito distinta dos de-
mais, reflete o pensamento econémico conservador em assuntos agrdrios: um
grupo de economistas da Universidade de Sao Paulo (USP) liderado pelo pro-
fessor, depois ministro da Fazenda, Antonio Delfim Neto polemiza contra as
teses da reforma agrdria oriundas dos setores que viriam ser derrotados pelo
golpe de 1964, e também contra as tentativas de compromisso politico no
inicio do primeiro governo militar. Nesse contexto o economista e ex-ministro
do Planejamento Roberto Campos tentava articular no seu Plano de Agdo
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Econémico do Governo (Paeg, 1964-1966) um certo compromisso com as teses
reformistas do Estatuto da Terra.

2.1 O debate dentro do Partido Comunista Brasileiro

Em 1960, Caio Prado Jr. publica sua “Contribui¢ao para Anilise da Questao
Agrdria no Brasil”, complementada em 1962, com a “Nova Contribui¢io a
Questao Agrdria no Brasil”. Caio Prado protagoniza um debate interno no

PCB, cujas teses merecem ser revisitadas.

As teses dos principais intelectuais agrdrios do PCB — Caio Prado Jr.,
Igndcio Rangel e Alberto Passos Guimaraes — protagonizaram tedrica e politi-
camente o debate da questao agrdria nos anos 1960 no campo marxista.

O cerne das teses de Caio Prado ¢ o ataque as relagdes sociais fundidrias e
de trabalho no meio rural brasileiro. Estas relagoes impoem condigbes sub-
humanas de vida a2 maior parte da populagdo rural do pais. Estas mesmas
relagbes sao vistas na obra de Alberto Passos Guimaries — “Quatro Séculos de
Latifundio” (1964) — como corroboragiao de sua tese de “restos feudais” na
agricultura brasileira. Esses autores divergem em suas teses sobre a “questdo
agrdria” e ainda prevéem distintos enfoques da reforma agrdria. Caio Prado
acredita na tendéncia ao assalariamento crescente da forga de trabalho rural e
por isso destaca a tese de defesa da legislagao social-trabalhista, tendo a refor-
ma agrdria um papel secunddrio. Por sua vez, Alberto Passos observa o latiftin-
dio brasileiro como uma espécie de feudalismo agrdrio, cuja transformagao o
capitalismo nao realiza, mas que a reforma agrdria deveria fazer.

Finalmente Igndcio Rangel, o economista desse grupo que estd preocupa-
do com a superpopula¢io rural gerando uma questao agrdria, “seja porque o
setor rural nio libera mio-de-obra para os demais setores, ou ao contrdrio a
libera em excesso” (Rangel, 1961). Mas a reforma agrdria ¢ apenas uma hipétese
remota para o autor, visto que pelo seu diagndstico a expansio urbana e os mer-
cados externos criariam uma solugao alternativa para essa superpopulagio rural.

2.2 0 desenvolvimento nacional da Cepal

A tese central da Cepal neste perfodo, protagonizada no Brasil pela contribui-
¢ao de Celso Furtado e diagnosticada no Plano Trienal 1963-1965, destaca o
cardter ineldstico da oferta de alimentos as pressdes da demanda urbana e
industrial. Este problema estrutural do setor agricola brasileiro justificaria
mudanga na estrutura fundidria e nas relacdes de trabalho no campo (Presi-
déncia da Republica, 1962). Ainda ligada a essa tese de rigidez da oferta agri-
cola, as teses cepalinas atribuem ao setor agricola uma tendéncia a gerar tensoes
estruturais sobre a inflagdo e crises freqiientes de abastecimento de alimentos.
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2.3 0 pensamento catoélico

As discussoes a partir da doutrina social da Igreja Catélica tiveram uma influén-
cia politica e social neste periodo, e iniciaram um processo de mudanga na
mentalidade dos catdlicos sobre a reforma agréria.

O pensamento catélico sobre a questdo agrdria, porém, é menos
estruturado no debate tedrico do periodo, pelo fato de nio se exprimir pela
voz dos seus intelectuais orginicos. Neste tempo ele surge principalmente por
meio das declara¢des dos seus bispos, cartas pastorais e nas enciclicas sociais
do Vaticano. O foco da questdo agrdria nas cartas pastorais e manifestagoes do
Episcopado nos anos 1950 e 1960 ¢ a tentativa de aplica¢io da doutrina social
da Igreja em contraste a uma realidade agrdria de grave injustica e exclusio
social, entdo denunciados pelo Episcopado.'

Em contraponto, pesa fortemente no discurso e na prdtica eclesial uma
disputa de espago com a esquerda, protagonizada pelo PCB, cujas estratégias
de organizagdo dos trabalhadores rurais e defesa da reforma agréria sio assumi-
dos competitivamente pelo Episcopado.

Nesse contexto politico e social, a Igreja Catélica terd importante papel
na luta politica de organizacio do sindicalismo rural brasileiro, a0 mesmo
tempo em que exercerd influéncia na conceituagio do direito da propriedade
fundidria, legitimado em sua doutrina social pelo principio da fungao social.
Este principio, que ndo ¢ exclusivo da doutrina social, ird se inscrever de direi-
to nas normas do Estatuto da Terra de 1964, e mais tarde na Constitui¢ao
Federal de 1988. O principio da fung¢do social substitui de jure a velha tradi-
¢ao do direito de propriedade, proveniente da Lei de Terras de 1850, que trata
a terra como se fosse uma simples mercadoria.

2.4 0 conservadorismo econémico

Ainda neste debate da questdo agrdria dos anos 1960, Delfim Neto comparece
com vérios textos publicados entre 1962 e¢ 1965 (Delfim Neto, 1965), esco-
lhendo simultaneamente um foco para ataque, uma leitura para a reforma
agrdria e uma proposta de modernizagao agricola que mais adiante dominard o
debate agrério dos anos 1970 e 1980.

A tese cepalina de rigidez da oferta agricola ¢ escolhida por Delfim Neto
como “hipétese refutdvel”. Esta, uma vez derrubada com base em argumento
estatistico, revelaria a inconsisténcia da “questdo agrdria” proposta pelo debate
politico da época. Nesse sentido o entao académico Delfim Neto e toda uma

1. Para uma analise do papel da Igreja Catélica no periodo, ver Oliveira, (1986).
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geracao de economistas e econometristas da USP demonstram a tese da res-
posta funcional da oferta agricola as pressdes da demanda, tentando dessa
forma desmontar o argumento implicito da rigidez da oferta agricola, qual seja
a inadequagio da estrutura agrdria. Esta, ao ndo permitir que a agricultura
respondesse as pressdes da demanda, provocaria tensoes inflaciondrias e crises
recorrentes de abastecimento.

Observe-se que a “questdo agrdria” que estd sendo enfrentada por Delfim
Neto nio é aquela proposta por Caio Prado, mas provavelmente a tese do
Plano Trienal, e em parte o argumento secunddrio de Igndcio Rangel relativo
aos chamados problemas “impréprios” da questao agrdria, ambos calcados numa
visao das fungoes da agricultura no desenvolvimento econdmico. Tampouco
as questdes ético-sociais presentes na doutrina da Igreja Catélica ou mesmo na

visao humanista de Caio Prado sio contempladas pelos economistas da USP,

O argumento chave deste grupo nega a existéncia de uma questao agrdria
ao desconsiderar a estrutura fundidria e as relages de trabalho prevalecentes no
meio rural como um problema econémico relevante, visto que com essa estru-
tura agrdria teriam sido adequadamente cumpridas as fungdes da agricultura no
desenvolvimento econémico, a saber:

a) liberacio de mio-de-obra a ser utilizada no setor industrial, sem di-
minuir a quantidade produzida de alimentos;

b) criagao de mercado para os produtos da industria;
¢) expansio das exportagoes; e
d) financiamento de parte de capitalizagio da economia (Delfim Neto, 1963).

Neste ponto o debate agrdrio de Delfim Neto j4 se desloca para outro
foco, qual seja o do lugar da agricultura no desenvolvimento econdémico do
p6s-guerra, onde a proposta da reforma ¢ prescindivel, segundo o autor.

7

Esclareca-se por oportuno que esta tese da “modernizagio sem reforma” ¢
também o caminho escolhido pelo golpe militar de 1964. Por este caminho se
cortard a efervescéncia do debate agrério, tentando encerrd-lo pelo “argumen-
to” da forca.

Os interlocutores da “questdo agrdria” até 1964, com a excegdo notdvel
de Caio Prado, debatiam “problemas propriamente agrdrios” no dizer de Igndcio
Rangel: aqueles que dizem respeito as relages de produgao e a estrutura fundidria
e das suas conseqiiéncias sociais, economicas e politicas. Mas debatiam também
as questdes relativas a oferta e demanda de produtos agricolas, seus efeitos
sobre os pregos, o emprego e o comércio exterior, como se estivessem também
tratando da “questao agrdria”. Estas dltimas sao denominadas por Igndcio Rangel
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de problemas “impropriamente agrdrios”, ou externos as relagdes de produgio,
mas que contudo as co-determinam.

3 0 PENSAMENTO CONSERVADOR: MODERNIZACAO
AGRICOLA SEM REFORMA AGRARIA

A partir do golpe de 1964 o debate politico é cortado, e lentamente o pensa-
mento conservador vai impondo o debate exclusivo em torno das questoes
relativas a oferta e demanda de produtos agricolas, seus efeitos sobre os pregos,
o emprego e o comércio exterior, omitindo as questdes sobre a estrutura fundidria
e as suas conseqiiéncias para o pais.

O pensamento econdmico hegemdnico no Brasil ficou calcado no pensa-
mento funcionalista norte-americano com respeito aos papéis cldssicos da agri-
cultura no desenvolvimento econémico.” A imagina¢io dos economistas
conservadores da época, e também de alguns criticos do sistema, estd impregna-
da das chamadas cinco fung¢bes da agricultura: 7) liberar mao-de-obra para a
inddstria; 77) gerar oferta adequada de alimentos; 777) suprir matérias-primas
para industrias; 7v) elevar as exportagoes agricolas; e ») transferir renda real para
o setor urbano. Assim, somente se reconheceria problemas ali onde algumas
dessas fungdes nio estivessem sendo sistemdtica e adequadamente atendidas.

Observe-se que as expressdes “crise agrdria’ ou “questdo agricola” compare-
cem nos diagndsticos dos interlocutores 4 esquerda da “questao agrdria”, diferen-
temente de como esta é concebida pelo pensamento conservador. Enquanto os
primeiros focalizam as chamadas relagbes internas de produ¢ao — acentuando o
papel da estrutura de propriedade fundidria e das relages de trabalho predomi-
nantes, e seus efeitos econémicos e extra-econdmicos —, os conservadores estao
observando pela lente das fungées da agricultura. Atendidas as fungoes bdsicas,
imaginadas para uma agricultura genérica, sem pressoes estruturais sobre o In-
dice Geral de Precos, a balanca comercial e a produgio industrial nao haveria
porque falar em crise do ou no setor primdrio.

A leitura sobre o desempenho do setor agricola no pds-guerra na perspec-
tiva do Paeg (1964-1966)° tenta fazer um misto da interpretagio da agricultura
expressa no Plano Trienal (1963-1965) coordenado por Celso Furtado, ¢ uma
ponte com a visio desenvolvimentista-funcionalista. Diagnostica atraso no
desempenho da agricultura, comparativamente a inddstria, baixo grau de in-
corporagao tecnoldgica, facilitado por uma fronteira agricola em continua
expansio, estagnagao no comércio exterior, pressoes inflaciondrias oriundas do

2. A esse respeito, ver em particular Mellor (1961) e o livro do préprio Delfim Neto et alii (1969).
3. Ver Epea — Ministério do Planejamento e Coordenagdo Econdmica (1965, p. 91-108).
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desenvolvimento da agricultura, e inadequagao da estrutura agrdria. Observe-se
que este diagnéstico ¢ do primeiro governo militar (Castelo Branco), que tam-
bém elaborou o Estatuto da Terra, subscrito por seu Ministro do Planejamen-
to — Roberto Campos. A esse diagndstico o grupo da USD, liderado por Delfim
Neto responde* com uma critica radical conservadora, fortemente apoiada na
justificagdo técnica e econométrica. Os pontos principais dessa resposta sao os
seguintes: 7) os precos por atacado de produtos agricolas no periodo 1949-
1963 crescem sistematicamente aquém dos precos industriais e portanto nao
haveria pressao inflaciondria oriunda da agricultura; 77) o produto bruto do
setor agricola cresce a taxas adequadas & trajetdéria do produto industrial no
pés-guerra; ii7) as exportagbes agricolas ficam de fato estagnadas e nao
diversificadas (peso do café e da sua politica valorizacionista);’ 7v) a estrutura
agrdria nio ¢ problema para o crescimento, nem hd necessidade de reforma
agrdria nos termos do Estatuto da Terra, mas tdo-somente de a¢bes pontuais e
regionais (leia-se Nordeste), onde o sistema agrdrio nao responderia ao siste-
ma de pregos; e v) a agricultura pode e precisa se modernizar e continuar
cumprindo suas fun¢des cldssicas no desenvolvimento econémico.

Todo esse diagndstico e programa de crescimento agropecudrio, explicito
nas teses de 1963-1964 do grupo da USP, liderado por Delfim Neto,
corresponde na verdade a uma proposta de modernizagdo técnica sem refor-
ma, ou com reforma apenas onde se comprovasse ineficiéncia da estrutura
agrdria. Portanto, o programa agrdrio do grupo propée a pergunta: “Mas afinal
de que depende a expansio do setor agricola?” (Delfim Neto, 1969, p. 113-
114). E responde na seguinte ordem:

a) do nivel técnico da “mao-de-obra”;

b) do nivel de mecanizacio;

¢) do nivel de utilizagio de adubos; e finalmente
d) de uma estrutura agrdria eficiente.

O resgate das teses modernizantes de Delfim Neto e do seu grupo come-
¢a no governo Castelo Branco como reagdo ao Estatuto da Terra, mas se mani-
festa como projeto explicito do governo a partir do momento em que Delfim
Neto assume o Ministério da Fazenda em 1967 e comeca a implementar o
Sistema Nacional de Crédito Rural como principal estrutura de fomento a
produgdo agropecudria.

4. Delfim Neto (1965, p. 279 a 298).
5. Este argumento é defendido em outros textos do periodo.
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As questoes postas no debate agrdrio ficam inteiramente dominadas pela
agenda oficial, que promove uma aparente metamorfose da “questdo agrdria’,
procurando fazer crescer a produgio e a produtividade do setor agricola, puxa-
das pela demanda urbana e pela demanda externa em processo de acelerado
crescimento.

Neste novo contexto as questdes envoltas no papel da agricultura no de-
senvolvimento econémico j4 sdo outras em relagio as duas primeiras décadas
da industrializagdo. Aparentemente as “fun¢bes de transferéncias de recursos”
e renda do setor agricola ao setor industrial j4 ndo mais se adequam as novas
necessidades da acumulagio de capital.

4 A MODERNIZACAO CONSERVADORA NO REGIME MILITAR, 1965-1982

Nesse periodo as fungdes da agricultura na economia, mais além de persegui-
rem objetivos estritos de estabilidade de precos, do saldrio real e do superdvit
comercial externo, incorporardo uma outra demanda, nio presente no perfiodo
anterior: o aprofundamento das relagoes técnicas da agricultura com a indistria e
de ambos com o setor externo, isso tudo fortemente subvencionado pela politica
agricola e comercial do periodo.

Este processo de modernizagio técnica da agricultura e de integragao com a
industria ¢ caracterizado “por um lado pela mudanga na base técnica de meios
de produgdo utilizados pela agricultura, materializada na presenga crescente de
insumos industriais (fertilizantes, defensivos, corretivos do solo, sementes me-
lhoradas e combustiveis liquidos etc.), e de mdquinas industriais (tratores, colhe-
deiras, implementos, equipamentos de irrigagao etc.). De outro lado, ocorre uma
integragao de grau varidvel entre a produgio primdria de alimentos e matérias-
primas e vdrios ramos industriais (oleaginosos, moinhos, industrias de cana e
dlcool, papel e papeldo, fumo, téxtil, bebidas etc.)”.® Estes blocos de capital irdo
constituir mais adiante (ver se¢ao 5) a chamada estratégia do agronegécio, que
vem crescentemente dominando a politica agricola do Estado.

Tal periodo histérico (1965-1982) constitui-se com muita clareza na “ida-
de de ouro” do desenvolvimento de uma agricultura capitalista em integragao
com a economia industrial e urbana e com o setor externo, sob forte mediagao
financeira do setor publico. Mas ¢ importante ndo eludir sua matriz agrdria.

E importante também ter em conta que a chamada “modernizagao conser-
vadora” da agricultura nasceu com a derrota do movimento pela reforma agréria.
Tratava-se ainda de uma resposta a politica agricola dos anos 1950, dominada

6. Para uma anélise mais exaustiva desse processo de integracdo técnica, mediado pela politica agricola
e comercial do periodo, ver Delgado (1985, caps. 1, 2 e 3).



A Questao Agraria no Brasil, 1950-2003 59

excessivamente pela prioridade a valorizagio cafeeira e ao regime cambial entdo
vigentes. Ela foi também uma maneira de responder aos intensos desafios da
industrializagao e urbanizagao, combinados com uma necessdria diversificagao e
elevacio das exportagbes primdrias e agroindustriais do Brasil, estancadas duran-
te quase vinte anos no nivel de US$ 1 a US$ 1,5 bilhdo por ano.

A integragao técnica da inddstria com a agricultura, que se dera nos EUA
e na Europa Ocidental ainda no final do século XIX e inicio do século XX,
ocorreria no Brasil somente nas décadas de 1960 e 1970 do século passado,
ainda que a mudanga na base técnica de produgio da agricultura paulista
(anos 1950) tivesse antecedido um pouco ao perfodo aqui considerado.

Contudo, foi apenas com a articulagio pela Unido do Sistema Nacional
de Crédito Rural, a partir de 1967, que ocorreu a reorienta¢ao das politicas
agricolas dos institutos por produto (IAA, IBC, Ctrin-Dtrig, Ceplac etc.),” e
o fortalecimento das estruturas fomentadoras da produtividade e funcionalida-
de do crescimento capitalista no setor.

Perseguiu-se nessa politica agricola a concepgao de planejamento induzido
dos mercados de produtos rurais, mediante a desoneragao dos riscos estruturais
do processo produtivo privado (risco de produgio e de precos). Estimulou-se a
adogao de pacotes tecnolégicos da “revolu¢ao verde”, entao considerados sin6ni-
mos de modernidade, e incentivou-se um enorme aprofundamento das relagoes
de crédito na agricultura, mediando a adogao desses pacotes com volumosas
subvencoes financeiras.

A passagem do periodo de crise agrdria da primeira metade da década de
1960 para a modernizagdo agricola encontra-se fortemente documentado na
formulagao da politica econémica do periodo. Percebe-se nela a grande evi-
déncia na liberalidade da politica de crédito rural, a prodigalidade dos incen-
tivos fiscais — principalmente nas desoneragdes do imposto de renda e do
imposto territorial rural —, e ainda o aporte direto e expressivo do gasto publi-
co na execugdo das politicas de fomento produtivo e comercial, dirigidas as
clientelas das entidades criadas ou recicladas no periodo (SNCR, Politicas de
Garantia de Prego, Proagro, Pesquisa e Extensao Rural etc.).?

7. Instituto do Actcar e do Alcool (IAA), criado no inicio dos anos 1930; Instituto Brasileiro do Café (IBC),
criado em 1952; Comisséo do Trigo Nacional do Banco do Brasil e Departamento do Trigo (Ctrin-Dtrig)
— da Superintendéncia Nacional de Abastecimento (Sunab), responsaveis pela politica do monopélio
da comercializacdo do trigo até 1990; e Comiss&o Executiva do Plano da Lavoura Cacaueira (Ceplac).

8. Sistema Nacional de Crédito Rural (SNCR), instituido em 1967, e Programa de Apoio a Atividade Agro-
pecuaria (Proagro), instituido em 1974.
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TABELA 1

Crédito rural concedido — 1969-1982

indice de incremento real e subsidio implicito

Periodo indice de Taxa de inflagéo Taxas de juros
crescimento real anual % do crédito rural

1969 100,0 20,8 18,0
1970 119,0 19,8 17,0
1971 137,5 20,2 7,0
1972 170,5 17,0 15,0
1973 240,6 15,1 15,0
1974 297,6 28,7 15,0
1975 433,8 27,7 15,0
1976 4449 41,3 15,0
1977 396,7 42,7 15,0
1978 403,4 38,7 15,0
1979 503,1 53,9 38,0
1980 481,1 100,2 45,0
1981 4173 109,9 45,0
1982 404,1 95,4 60 a80%

Fonte: Delgado (1985, tab. 9, p. 81).

@ De fato, no perfodo analisado houve aumento significativo nos indicado-

res técnicos de modernizagio agropecudria, aumento da produgio e sua diver-
sificagdo, e significativa alteracdo no padrao técnico do setor rural. Este passa a
abastecer-se crescentemente de meios de produgio oriundos da inddstria, para
o que contribui fortemente a entdo politica de crédito rural (ver dados das
tabelas 1 e 2).

TABELA 2
Indicadores de modernizacao técnica de agricultura — 1960-1980

Anos

Consumo de NPk
(mil t. nutrientes)

Frota de tratores agricolas
04 rodas ou esteira (unid.)

1960
1967
1970
1975
1980

198,4
4449
999,0
1.980,0
4.066,0

61.345
n.d.
145.309
323.113
545.205

Fontes: IBGE (Censos Agropecuérios de 1960, 1970, 1975 e 1980). Frota de Tratores: Associacdo Nacional para Difusdo de
Adubos (Anfavea). Delgado (1985, p. 36).

O processo de modernizagio nao sé preservou mas aprofundou a
heterogeneidade da agricultura brasileira, tanto no uso variado de tecnologia
como das relagdes de trabalho predominantes. Os préprios indicadores de mo-

‘ ‘ Livro Questao Social.indb 60

1/6/2009 14:31:17 ‘ ‘



A Questao Agraria no Brasil, 1950-2003 61

dernizagao estdo muito concentrados nas regides Sul e Sudeste e parcialmente
no Centro-Oeste — a4 época uma fronteira agricola. Na Amazénia e Nordeste,
por seu turno, sao bem mais baixos os indices de modernizagio técnica.

Em certo sentido pode-se visualizar nesse processo de modernizagio um
pacto agrdrio tecnicamente modernizante e socialmente conservador, que, em
simultdneo 2 integragdo técnica da industria com a agricultura, trouxe ainda
para o seu abrigo as oligarquias rurais ligadas a grande propriedade territorial.
Estas sio regionalmente identificadas com segmentos produtivos organizados
a partir de 1930 (era Vargas) nos institutos federais de fomento e defesa setoriais.
No periodo da “modernizagao conservadora” serdo reassimiladas em progra-
mas e projetos especiais, os quais garantem ao latifindio a obten¢io de indme-
ras linhas de apoio e defesa na nova estrutura de defesa fiscal e financeira do
setor rural. A valorizagdo extraordindria dos patrimoénios territoriais, muito

além do crescimento real da economia, é um sinal conservador desse projeto
de modernizac¢io (ver dados da tabela 3 na secao 5.1).

5 A QUESTAO AGRARIA NA ERA DO AGRONEGOCIO, 1983-2003: AJUSTE
EXTERNO, ABERTURA POLITICA E DOMINIO NEOLIBERAL

O esgotamento de um longo ciclo de crescimento econémico no inicio da
década de 1980 e da ditadura militar (1985) sao demarcadores significativos
de um novo arranjo da ordem econdémica e politica em mutagio.

De fato, os anos 1980 terdo sido para a questdo agrdria brasileira um
momento de transi¢ao e contradi¢io. Com o fim do regime militar, abre-se
uma temporada de oxigenagao as forcas sociais submetidas a duas décadas de
dominio autoritdrio da moderniza¢o conservadora da agricultura. Durante o
regime militar, o debate da “questdo agrdria’ ndo teve espago para se exercitar,
nem tedrica nem politicamente.

Com o ambiente de abertura politica ocorre uma articulagao ampla dos
movimentos sociais ¢ entidades de assessoria agrdria: nasce o Movimento dos
Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST), reorganiza-se a Confederagio Nacio-
nal dos Trabalhadores na Agricultura (Contag), a Comissao Pastoral da Terra
da Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB), criada em 1979, ¢
fortalecida pela Igreja e surgem vdrias organizages no governamentais (ONGs)
em apoio ao “Férum Nacional pela Reforma Agréria”.

No 4mbito do poder politico, novamente a reforma agrdria volta 4 agen-
da politica do Estado. Ela faz parte do pacto formal que levou o presidente
Tancredo Neves a inaugurar a chamada Nova Reptblica, traduzida depois no
I Plano Nacional da Reforma Agrdria (1985-1988).
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Este periodo politico de transi¢do se demarca com o novo ordenamento
constitucional — a Constituigao de 1988, que de direito muda o estatuto da
propriedade fundidria, legitimado pela sua fung¢ao social. Mas tudo dependerd
mesmo do jogo politico que ird se reiniciar.

O jogo politico que se dard no pais a partir da Constitui¢ao de 1988 ¢
regido n3o apenas pelo novo ordenamento constitucional, mas de maneira mui-
to significativa pelo processo de ajustamento constrangido a ordem econdmica
globalizada a que o pais se submete por toda a década de 1990 até hoje. Na
verdade esse processo — o do ajustamento constrangido — com que o pais se defron-
ta a partir da moratéria do México em 1982 ainda nio terminou. Ele se carac-
teriza basicamente por restrigdes de ordem externa e interna, expressas por alto
endividamento publico e dependéncia externa. Essas restrigoes sio geridas por
meio de vdrios “ajustes macroecondmicos”, que no essencial nio t€m sido capa-
zes de equacionar esses endividamentos. Ao contrdrio, prolongam essa fase de
estagnagdo da economia brasileira por mais de duas décadas.

Observe-se que a agricultura brasileira completou, entre 1965 ¢ 1981,
um ciclo de moderniza¢io técnica e crescimento, sem mudanga na estrutura
agrdria. A partir do inicio da década de 1980 a economia brasileira se defron-
tard com um longo periodo de relativa estagnagao econdmica interna, em gran-
de medida imposta pelas condi¢oes do ajustamento a crise do endividamento

externo. Neste contexto o papel da agricultura é crucial para a gestao das
vérias conjunturas macroecondmicas do periodo.

A maneira como o establishment econdmico promoverd a gestao da crise
da dependéncia externa a partir da reversao do ciclo econdmico de crescimen-
to em 1982 requer uma participagio expressiva do setor agricola e das cadeias
agroindustriais conexas na geragao de saldos de comércio exterior. Estes pas-
sam a ser essenciais para suprir as necessidades de financiamento do déficit em
conta corrente do balango de pagamentos.’

A forma como a politica econdmica externa incorporard o setor agricola na
“solu¢io” do endividamento externo reforga a estratégia de concentragio e espe-
cula¢do fundidria no mercado de terras. O maior sinal disto ¢ a liberalidade com
que propicia a apropria¢do da renda fundidria pelos grandes proprietdrios.

Por seu turno, na fase de abundéncia de liquidez internacional, como o foi
por exemplo o periodo 1994-1998, a politica econdmica promove a desvaloriza-

9. 0 coeficiente de importacdes do setor agricola com relagdo ao produto do mesmo setor sempre foi mais
baixo que o do conjunto da economia. Por essa razao os saldos de comércio exterior oriundos do setor
rural sempre foram expressivos e em geral com sinal contrério aos déficits do setor industrial. Para uma
andlise do assunto no periodo 1965-1982, ver Delgado (1985, p. 26-33).
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¢do da renda da terra. Mas recorrerd, a0 mesmo tempo, a um novo surto de
endividamento externo, cujo limite serd a crise de liquidez internacional subse-
qiiente. E quando esta advém, a elite econdmica relanga a estratégia anterior.
Este jogo de cartas marcadas, que experimentamos e continuamos a jogd-lo na
atualidade, configurard os novos contornos conjunturais da questio agrdria nes-
tas jd duas décadas de constrangimento externo da economia brasileira.

No perfodo 1983-2003, passado o susto inicial da crise de liquidez in-
ternacional desencadeada a partir da moratéria mexicana de 1982, sio realiza-
das sucessivas operagbes do “ajuste” macroecondmico para tentar colocar a
economia brasileira nos limites impostos pelas novas restri¢bes externas. Esse
processo do “ajuste externo” terd no foco de andlise que aqui nos interessa
resgatar — o da economia internacional influenciando a economia politica da
questdo agrdria — trés fases bem demarcadas analisadas em seqiiéncia: 7) 1983-
1993, primeira tentativa de resposta a crise do endividamento com recurso
aos saldos comerciais oriundos do setor primdrio; i) 1994-1999, folga na
liquidez internacional, liberalizagio externa e novo endividamento; e 7iz) 2000-
2003, relancamento da estratégia do saldo comercial externo a qualquer custo.

5.1 Resposta a primeira crise do ajuste externo, 1983-1993

Depois de longo ciclo de crescimento, cujo indicador (Produto Interno Bru-
to) crescera a taxa de 8,1% em média no perfodo de 1965-1980, a economia
brasileira enfrenta uma dura crise recessiva a partir de 1982, cuja manifesta-
¢do mais direta ¢ a reversio dos fluxos de financiamento externo apds a mora-
téria mexicana de 1982.

Em resposta a relativa desorganizagiao provocada pela recessio de 1982-
1983, a politica econdmica do governo militar, coordenada pelo ministro
Delfim Neto, lan¢a uma estratégia de geracio de saldos comerciais expressi-
vos. Estes estdo ancorados basicamente na expansio das exportagoes de produ-
tos bdsicos e agroprocessados, que se expandem pela nova fronteira agricola da
regidao Centro-Oeste. Os saldos comerciais externos, que praticamente haviam
desaparecido da nossa balanga comercial no periodo da liquidez internacional
folgada, comparecem agora como varidvel chave do ajustamento externo. Estes
sdo a principal fonte de divisas de que o governo fard uso para enviar “renda
liquida ao exterior”, requerida pelos credores internacionais (ver dados do pe-
riodo na tabela 3). Tanto os saldos comerciais quanto a “renda liquida enviada
ao exterior” chegam ao redor dos 4,0% do PIB, como média do periodo 1983-
1993, enquanto que no periodo anterior (1965-1980) esses indicadores sio
significativamente mais baixos (ver dados da tabela 3, colunas 3 e 4).
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TABELA 3
Variacdes médias em diferentes periodos nos indicadores macroecondmicos
e no preco da terra (1965-2003)

1 2 3 4 5
Taxa médiade Taxamédiade  Proporcdodo  Propor¢do darenda  Incremento real
Periodos incremento %  incremento %  saldo comercial  liquida enviada ao no prego da
PIB Geral PIB Agricola no PIB Geral exterior no PIB terra (lavoura)
% % % % %
1965/80 (+)8,10 (+)4,60 0,38 1,34 (+)35,3%'
1983/93 +2,27 2,35 4,13 3,95 +19
1994/99 2,82 3,56 (-)0,19 2,10 ()91
2000/2003 1,60 4,61 (+)2,07 3,53 (+)5,7

Fontes: Conjuntura Econdmica (agosto de 2004) — itens 1, 2 e 4. Ministério do Desenvolvimento Agrario. Balanca Comer-
cial Brasileira (2003). Elaboragao do autor.

Notas: 'Indice de Precos da Terra em termos reais entre 1970 e 1976 calculado com base nos dados da Fundacdo Getdlio
Vargas (FGV), in Resende (1981).

“Média 2000-2002.

Essa politica de saldos comerciais expressivos, cativos ao servigo da divida,
apresenta uma curiosa trajetéria produtiva—distributiva. Sao obtidos mediante
fomento aos setores produtivos com baixos requerimentos de importagio — o
setor primdrio especialmente; e promovem o crescimento da produ¢io desses
setores, mas ao fazé-lo impactam a renda territorial e os precos das propriedades
rurais (ver dados da tabela 3). Mas como esses saldos comerciais sio remetidos
ao exterior por exigéncia das condigoes de liquidez internacional, a politica de
saldos comerciais a qualquer custo nio é compativel com o crescimento da de-
manda interna, que em dltima instincia afetaria negativamente esses saldos. Por
isso ndo pode haver recuperagao sustentdvel no conjunto da economia, mas tao-
somente de alguns setores envolvidos nesse arranjo macroeconémico — que
inclui o setor primdrio da economia.

5.2 A mudanca neoliberal, 1994-1999

A conjuntura internacional de abundancia de capital transitando pelas economias
emergentes, como a brasileira, leva o governo a adotar, a partir do Plano de Estabi-
lizagao Monetdria (Plano Real), uma politica neoliberal em matéria de atracio de
capital externo. Em conseqiiéncia, abandona-se a politica de geragao de saldos
comerciais, visto que aparentemente desaparecera a restri¢ao externa que levara o
governo, no perfodo militar, 2 estratégia descrita no tépico anterior.

Os novos ventos da liquidez internacional conduzem a politica de comér-
cio exterior a uma forte liberalidade, ancorada no tripé cAmbio sobrevalorizado,
tarifas ultramitigadas e desregulamentagao no campo das politicas de fomento
agricola e industrial.

O resultado desse movimento pendular em termos do equilibrio externo
logo se fard sentir. Cai substancialmente o superdvit no comércio exterior, que
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passa a deficitdrio, enquanto que o déficit em Conta Corrente se eleva, provocando
um acentuado movimento de criagao de passivos externos (ver tabela 1 no Anexo).

Entre 1994 e 1999 produziu-se um gigantesco passivo externo, materiali-
zado em um déficit em Conta Corrente cumulativo ao redor de 3,5% do PIB
a.a. — quase 30% do PIB atual (cerca de US$ 180,0 bilhes em oito anos)."

Esse movimento de “ajuste ultraliberal” do primeiro governo do presidente
Fernando Henrique Cardoso terd conseqiiéncias fortemente desvalorizadoras sobre
a renda fundidria, que apresentard sensivel deterioragao no periodo (ver dados de
pregos médios da terra na tabela 3)."" A abertura comercial ao exterior promove a
queda generalizada na renda agricola.

Essa conjuntura provoca desvalorizagao do prego da terra. Isto teve o
efeito de facilitar e, a0 mesmo tempo, dificultar a politica de reforma agri-
ria. Ao baratear o custo da terra, criam-se condigoes facilitadoras 4 sua incor-
poragdo para fins de reforma agrdria. Ainda por esta dtica, desvalorizar o
preco da terra pode ser visto como uma desvalorizagao do poder econémico
dos latifindios.

Paralelamente, a recessdao e o absenteismo do Estado na politica agricola
dificultam a constru¢io de uma politica alternativa de desenvolvimento rural,
no qual o papel do Estado teria de ser protagdnico.

Observe-se, por sua vez, que essa queda conjuntural do prego da terra ¢é
movida por um declinio muito acentuado dos pregos agricolas. Como h4 si-
multaneamente desmobilizagio das formas publicas de sustentagao de pregos
(politicas de support-price abandonadas), seus efeitos sobre a renda agricola sao
devastadores. No 4mbito especifico da agricultura familiar, verifica-se abando-
no de atividades, desmobilizagao de estabelecimentos ou sua conversio 2 ativi-
dade de subsisténcia. O Censo Agropecudrio de 1996 registra um milhao a
menos de estabelecimentos, comparativamente ao de 1985, ainda que entre
os dois anos tenha havido mudanga metodoldgica no censo.

Na verdade, as bases econémicas dessa opg¢ao ultraliberal de comércio e
finangas eram muito débeis. Acumula-se um gigantesco déficit em Conta Cor-
rente entre 1994 ¢ 1999, ao redor de 3,5% do PIB em média, que nio mais
serd servido pelos superdvits comerciais, agora inexistentes, mas pelo recurso ao
endividamento externo.

10. A contabilizacdo desse passivo externo é calculada com base na acumulacdo do déficit/saldo da Conta
de Transagdes Correntes do Balanco de Pagamento, durante o periodo 1994-1999.

11. Para uma anélise do mercado de terras no periodo, ver Delgado e Flores (1998).
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A crise econémica do final de 1998 pord termo a experiéncia ultraliberal do
primeiro governo Fernando Henrique Cardoso. No segundo mandato se organiza
uma tentativa de reedi¢ao do modelo de ajustamento externo, cujas caracteristicas
somente ficardo visiveis no final do seu governo e inicio do seguinte. E neste final
relanca-se a estratégia do agronegdcio, reeditando em parte a politica do periodo
1983-1993, com novos ingredientes.

5.3 A remontagem do agronegdcio, 2000-2003

Novamente em final de 1998 a crise de liquidez internacional afeta a econo-
mia brasileira, provocando enorme fuga de capital e forgando a mudanga do
regime cambial. Desde entao a politica do ajuste externo se altera. Recorre-se
forgosamente aos empréstimos ao Fundo Monetdrio Internacional (FMI) em
trés sucessivas operagoes de socorro (1999, 2001 e 2003).

A politica de comércio exterior ¢ alterada ao longo do segundo governo
FHC e passa a perseguir a estratégia que abandonara em 1994: gerar saldos de
comércio exterior a qualquer custo para suprir o déficit da Conta Corrente.
Este, por seu turno, se exacerba pela pressio das saidas de capital (capital
especulativo que financiava os déficits da Conta Corrente), antes mesmo que
se facam sentir os efeitos da reversio na politica de comércio externo (ver a
comparagio do déficit na Conta Corrente com os saldos comerciais entre 1997 e
2001 na tabela 1 no Anexo).

Outra vez, como ocorrera na primeira crise da divida em 1981, os setores
primdrio-exportadores s3o escalados para gerar esse saldo comercial. Nesse contexto,
a agricultura capitalista, autodenominada de agronegécio, volta as prioridades da
agenda da politica macroecondmica externa e da politica agricola interna. Isto ocorre
depois de forte desmontagem dos instrumentos de fomento agricola no periodo
precedente, incluindo crédito, pregos de garantia, investimento em pesquisa, e in-
vestimento em infra-estrutura comercial — como servigos agropecudrios, portos, ma-
lha vidria. Isto tudo, aliado a relativa desvantagem no comércio internacional durante
o perfodo do real sobrevalorizado, adiou o relancamento da modernizagao técnica,
sem reforma, para o inicio do século XXI.

Observe-se que agronegécio na acepgao brasileira do termo ¢ uma asso-
ciagio do grande capital agroindustrial com a grande propriedade fundidria.'?
Essa associacio realiza uma estratégica econémica de capital financeiro, perse-
guindo o lucro e a renda da terra, sob patrocinio de politicas de Estado.

12. A formacdo de uma estratégia de capital financeiro na agricultura brasileira estrutura-se com
a modernizacao técnica dos anos 1970. Esta dissimina relagdes interindustriais com a agricultura,
mediadas pelo crédito rural subsidiado; este, por sua vez, aprofunda também no periodo a valori-
zacdo da propriedade fundiaria, com ou sem modernizacao técnica (ver Delgado, 1985).
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O segundo governo Fernando Henrique Cardoso iniciou o relangamento
do agronegdcio, sendo como politica estruturada, com algumas iniciativas que
ao final convergiram: 7) um programa prioritdrio de investimento em infra-
estrutura territorial com “eixos de desenvolvimento”,” visando & criagao de
economias externas que incorporassem novos territérios, meios de transporte e
corredores comerciais ao agronegdcio; i) um explicito direcionamento do sis-
tema publico de pesquisa agropecudria, manifesto pela reorganizagio da Em-
presa Brasileira de Pesquisa Agropecudria (Embrapa), a operar em perfeita sincro-
nia com empresas multinacionais do agronegécio; 77z) uma regulagao frouxa do
mercado de terras de sorte a deixar fora do controle publico as “terras devolutas”,
mais aquelas que declaradamente nao cumprem a funcio social, além de boa
parte das autodeclaradas produtivas (ver se¢do 7); e 7v) a mudancga na politica
cambial, que ao eliminar a sobrevalorizagao tornaria o agronegdcio (associagao
do grande capital com a grande propriedade fundidria, sob mediagao estatal)
competitivo junto ao comércio internacional e funcional para a estratégia do
“ajustamento constrangido”.

Esse esfor¢o de relancamento tem encontrado espago para se expandir,
principalmente na produg¢do de feed-grains para a exportagdo. Aqui se desta-
cam o milho e a soja, cuja oferta interna representa hoje cerca de 80% da
produgio de grios, e vem se expandindo para dreas do Centro-Oeste, Nordes-
te e Norte do pais. Sob o impulso da demanda externa, o produto agricola tem
crescido 4,8% entre 2000 e 2003, bem 2 frente do PIB geral, que sé cresceu
1,8%. E, enquanto isso, o saldo comercial externo voltou a ser positivo em
2001 e se manteve fortemente crescente em 2002 e 2003 (ver tabela 3, assim
como a tabela 1 no Anexo). Isto serve a um movimento de forte envio de
recursos ao exterior, imposto pela crise de liquidez a partir de 1999.

Nio obstante esse crescimento setorial, ou mesmo do conjunto de ativi-
dades das cadeias produtivas ligadas ao agronegécio,'* o Produto Interno e o

13. O Plano Plurianual (PPA) de governo (2000-2003) do Il governo FHC elege os eixos territoriais de
desenvolvimento como programa prioritario, naquilo que denominou “Brasil em A¢do”, e que consiste
num conjunto de intencdes para realizar obras rodoviarias, ferrovidrias, portudrias etc., com vistas a
incorporacdo de novos territorios e melhoria de infra-estruturas pré-existentes para incremento das
exportacdes no Sudeste e Centro-Oeste (Bacia do Prata), no Norte (para a Bacia Amazonica) e no
Nordeste para os varios portos da regido. Os investimentos efetivamente realizados ficaram muito aquém
do idealizado, mas foram as maiores prioridades do PPA do Il governo FHC.

14. Para interpretar o movimento do agronegdcio é preciso ultrapassar a nocdo apresentada nas
bases empiricas da Confederacdo Nacional da Agricultura, sob o titulo de Produto do Agronegécio.
Este mede a producdo primaria, acrescida das relacdes técnicas agricultura-industria (para frente e para
tras), e capta uma cadeia de relagdes interindustriais puxadas pela demanda externa, em particular nas
conjunturas recentes. Mas nessa nocdo do agronegécio esta ausente a renda fundiaria e as relagdes
fundiarias que propiciam sua captura nos perfodos de elevacdo do preco da terra, induzida pelo ajuste
macroecondmico externo.
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Produto Nacional nao acompanham esse crescimento particular. Seu escopo
nio dissemina demanda efetiva para o conjunto da economia. De fato, porque
estd cativo ao modelo de ajuste externo a servico de um esterelizante envio de
recursos externos e de refor¢o a renda fundidria interna. Observe-se que os sal-
dos de comércio externo, em teoria, tém efeitos dinAmicos sobre a renda e a
demanda interna. Mas como estes mesmos saldos estio vinculados ao servigo
do déficit na Conta Corrente, tornam-se “Renda Liquida Enviada ao Exterior”.
Neste caso, seu efeito macroecondmico fica limitado a renda e a riqueza dos
setores exportadores liquidos. E na situagdo brasileira o agronegécio ocupa
este lugar com primazia.

6 CONDICIONANTES DO AJUSTE CONSTRANGIDO
REPOEM A QUESTAO AGRARIA

Desde 1982 até o presente a economia brasileira mantém-se relativamente
estagnada — o seu Produto Interno Bruto cresceu a taxa média de 2,0% ao
ano, contra uma média de 5,5% no periodo 1948-1980.

Sob o prisma do agronegécio, entendido como uma estratégia de capi-
tal financeiro na agricultura, porém, o movimento da renda da terra tem
propiciado diferentes arranjos e acomodagbes, com contradigoes fortes na fase
de refluxo, mas com grande exuberincia nos periodos de fluxo da ativi-
dade econémica setorial.

O movimento de fluxo e refluxo da renda da terra entre 1982 e 2003 ¢
conseqiiéncia de diferentes politicas de “ajustamento constrangido” da econo-
mia brasileira ao setor externo. O movimento de fluxo é determinado pelo
crescimento do Produto Agricola, puxado pelo saldo exportdvel, como de res-
to ocorreu planejadamente entre 1983-1993. Isto ¢ interrompido a partir da
implementagao do Plano Real em 1994, mas retomado desde a mudan¢a do
regime cambial brasileiro, a partir da safra 1999-2000. O Produto Agricola
volta a crescer desde entdo, estimulado pelas cadeias agroexportadoras. Ainda
assim, ao longo de todo o periodo a economia nacional mantém-se relativa-
mente estagnada. Nao obstante o ambiente recessivo, a renda da terra e os
juros da divida publica sao expandidos, pois a estratégia de geracio de eleva-
dos saldos comerciais externos combina-se com um formato constrangido de
ajustamento financeiro, mas nio com um projeto de expansio econdmica
abrangente do conjunto da economia.

Visto de outro lado, da perspectiva do campesinato ou da agricultura
familiar no integrada nas cadeias do agronegdcio — que opera fora de uma
estratégia tipicamente capitalista —, ambos os movimentos, tanto o fluxo como
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o refluxo da renda da terra, aprofundam a distAncia econdmica e social entre
esse setor e o agronegdcio. De fato, esses movimentos recriam uma virtual
economia de subsisténcia no espago agrério."”

Um refluxo da renda agricola e da renda fundidria, provocado por reces-
s30 econdmica ou por intervengdes simultineas da politica econdmica como as
que se deram no qiiingiiénio apds o Plano Real, tem efeitos recessivos sobre
a agricultura. Além disso, exercem um certo papel de retragao a economia
de subsisténcia, principalmente no setor da agricultura familiar. Isto ¢ facil-
mente demonstrdvel.

Contudo, a hipdtese de que essa mesma recessao também ocorra no boom
econdmico setorial, no ¢ imediata tal implicagdo. Por isso, temos de qualificar
esse boom econdmico, sujeito as limitagdes a que estd subordinado, naquilo que
estamos definindo como “expansio constrangida” — um crescimento econémi-
co do agronegdcio e de outros setores exportadores liquidos, sem encadeamen-
to a2 demanda interna.

Observe-se que quando muda a conjuntura agropecudria e a renda do
agronegécio comega a crescer, influenciada pela nova prioridade as exportagdes,
nio ocorrerd simultaneamente expansio da agricultura familiar e da ocupagio
da for¢a do trabalho rural. E isto para ser melhor esclarecido requer que caracte-
rizemos essa “expansao constrangida”, que o é nao apenas da economia agrdria,
mas do conjunto da economia nacional.

Recorde-se que sob a égide da politica de ajustamento constrangido, nos
periodos de fluxo da renda da terra, esta é puxada pela expansio do produto da
agropecudria, sob comando do agronegdcio e sustentagio da demanda exter-
na. Por sua vez, essa expansio se faz sob trés restri¢oes essenciais: 7) a restri¢ao
da demanda interna de bens e servigos; 77) a limita¢do das oportunidades de
emprego; e ii7) a manutengdo de amplas dreas de terra improdutivas. Vejamos
cada elemento por parte.

Tais condig¢bes restritivas, internas e externas, impoem sérios limites ao
desenvolvimento econémico, porque limitam o papel do comércio exterior
ao servicos do passivos externos, e, sob o peso dessa limitagdo, os saldos de
comércio nio encadeiam demanda interna e emprego, mas repercutem na
renda da terra e na especulagao fundidria.

15. Para uma analise e conceituacdo do “setor de subsisténcia”, ver Delgado (2004). Entende-se aqui
como setor de subsisténcia o conjunto de atividades econdmicas sem fins lucrativos e relacdes de
trabalho no meio rural que propiciam meios de subsisténcia a parte expansiva da populagéo rural.
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6.1 Arestricao da demanda interna de bens e servicos

A demanda interna de bens e servigos, af incluidos os produtos da cesta bdsica,
deve-se manter relativamente estdvel, de sorte a nao pressionar negativamente
o saldo comercial externo.

A primeira restrigio impde limites 2 demanda interna e as importagoes
que de alguma maneira comprometam as metas do saldo comercial externo a
ser transferido para o exterior. A segunda, a restri¢o externa, jd estd demons-
trada na se¢do 5.1 deste capitulo.

6.2 A limitacao das oportunidades de emprego

Os niveis de ocupagio da forga de trabalho envolvida na producio de
commodities sio fortemente restringidos em face do padrao tecnoldgico alcan-
cado pelo sistema do agronegdcio.

Esta segunda restri¢io ¢ expressio de uma muito baixa e cadente relagio
capital-trabalho na agricultura do agronegdcio.’® Mas ela adquire significado
critico quando se a confronta com o tamanho da forga de trabalho rural. Esta
forca de trabalho do espago rural tradicional, acrescida da populagao de pe-
quenos municipios (com até 20 mil habitantes) representa no Censo de 2000
cerca 35% da populagio nacional (ver dados na tabela 5 no Anexo). A incor-
poragio dessa numerosa forga de trabalho nio qualificada — que habita 0 meio
rural e as regides microurbanas contiguas — a economia do agronegdcio nio é
vidvel. Sua reprodugio social hoje se d4 em atividades informais e de subsis-
téncia, sob altas taxas de desocupagio.

A hipétese que trata do padrio ocupacional da for¢a de trabalho na
economia do agronegécio nio requer demonstragio mais exaustiva, até por-
que nio hd praticamente controvérsia sobre o cardter capital-intensivo do
sistema de produgdo de commodities, sob comando do empreendimento tipi-
camente de mercado.

16. Os niveis de ocupacdo da forca de trabalho rural e das pequenas cidades ndo tém evoluido
satisfatoriamente, a julgar pela evolucao da taxa de desemprego aberto no conjunto da economia. Esta
ascendeu de 2,1% da PEA em 1980 para 15,0% em 2000. Esta taxa média é maior nas pequenas
cidades que nas regides metropolitanas (RMs), comparacdo que é possivel ser feita apenas nos anos
censitarios. A populagdo de municipios pequenos (demograficamente), cuja estrutura ocupacional e
produtiva depende muito fortemente do setor rural — a exemplo dos municipios com até 20 mil habi-
tantes —, é de cerca de 20% da populagdo nacional — propor¢ao estavel nos Censos de 1991 e 2000
(ver tabela 5 no Anexo).
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6.3 A manutencao de amplas areas de terras improdutivas

A drea produtiva incorporada pela expansao do agronegdcio ¢ desproporcionalmente
pequena em comparagao com o territério “improdutivo” controlado pelo sistema,
principalmente nas regies de fronteira econémica ou de incorporagio recente.

Essa terceira restrigio ou condigdo da expansio constrangida reflete uma
tipica associagao da acumulagdo produtiva com a acumula¢do fundidria. Ela ¢
peca essencial na estratégia simultdnea de captura da renda agricola e da renda
fundidria pelos proprietdrios de territérios “improdutivos”, contiguos aos es-
pacos da efetiva produgdo. A forma da captura da renda de terra se dd pela
elevagao do seu prego, que estd, por sua vez, refletindo a elevagao da renda (ou
do lucro) agricola. A elevacio da renda da terra e a obten¢io de ganho
patrimonial pelos grandes proprietdrios incidem sobre a totalidade do estoque
de terra produtiva e improdutiva que controlam. Esta condi¢io somente ¢
vidvel se sancionada de fato pela politica fundidria e tributdria do governo
federal, visto que, de direito, o cumprimento da fun¢io social da propriedade
fundidria deveria socializar essa renda fundidria incrementada das zonas legal-
mente improdutivas, mediante processos de tributagio e/ou desapropriacio.
Veremos adiante que tais procedimentos ou nio se aplicam de fato ou, quando
se aplicam, reforcam os mecanismos de apropriagdo privada da renda fundidria
do conjunto da sociedade.

Por sua vez, o condicionante de “frouxidao da politica fundidria”, que
se deduz da argumentagao precedente, requer explicitagio mais objetiva. Sem
essa condi¢do seria impraticdvel a estratégia de captura da renda fundidria
nas fases de expansio da demanda externa (ver se¢ao 3). Segue-se logicamente
a necessidade de caracterizagao dessa politica fundidria que sanciona a estra-
tégia do agronegécio.

As condigoes ligadas a estratégia do agronegdcio na agricultura brasileira
sio simultaneamente matriz da moderna questao agrdria. Elas representam um
obstdculo ao desenvolvimento das forgas produtivas da agricultura familiar e dos
assentamentos da reforma agrdria. Uma estratégia de desenvolvimento que in-
corpore esses segmentos terd necessariamente que desbloquear essa rede de res-
trigdes. Sem isso, nao serd vidvel um projeto de desenvolvimento auténomo.

Observe-se que a incompatibilidade com o desenvolvimento aqui deduzida
¢ bem peculiar. E aquela que se apéia na estrutura agrdria intocada e na rede
de condigbes que relangam na atual conjuntura as estratégias do agronegdcio

brasileiro. Pois esta é uma forma peculiar de expelir o campesinato brasileiro
pela estratégia de expansao do agronegdcio.
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O que se quer demonstrar neste tépico ¢ a tese de que sem o relaxamento
das condigbes restritivas enunciadas, ou pelo menos de algumas delas, nao hd
possibilidade de crescimento econémico continuo, com mudanga na estrutu-
ra agrdria e geragdo de emprego.

7 POLITICA FUNDIARIA RECENTE: O DIREITO JURIDICO
VERSUS O EXERCICIO CONCRETO

Uma caracteristica secular da estrutura fundidria brasileira é a sua alta desi-
gualdade. Este trago perpassa todo o periodo da “modernizagao conservadora’
e do “ajustamento constrangido”. De fato, nos dltimos anos a concentragao
undidria manteve-se visceralmente arbitrada pelo poder do Estado.

fund t | te arbitrada pel der do Estad

No periodo posterior 2 Constitui¢io de 1988 houve avangos de direitos
sociais, inclusive direitos agrdrios, que afirmam compromissos com a igualda-
de. Simultaneamente aos avangos no campo juridico-institucional, contudo,
corresponderam constrangimentos no campo econdmico. A resultante liquida
desse jogo de forcas mantem a desigualdade praticamente inalterada.

A situagio fundidria atual apresenta dois perfis bdsicos: 7) ela mantém a
sua desigualdade, apesar do novo ordenamento de direito agrdrio que prescre-
ve o principio da fungdo social da propriedade fundidria; e 77) os procedimen-
tos e omissdes da politica fundidria do Poder Executivo e dos demais poderes
de Estado arbitram contraditoriamente a reprodugio dessa desigualdade. E ao
fazé-lo incidem em vicio evidente de ilegitimidade em face do ordenamento
constitucional que legitima o direito de propriedade."”

Ambos os perfis corroboram uma restri¢io essencial imposta pelo modelo de
ajustamento constrangido, qual seja a frouxidio da politica fundidria, permissiva
da apropriagdo dos incrementos da renda fundidria pelos latiftiindios na fase de
expansdo do produto agricola. Isto é o que se pretende demonstrar nesta se¢ao.

Entenda-se por “frouxidao da politica fundidria’ sua relativa incapacida-
p p p

de em fiscalizar e regular o mercado de terras no que diz respeito a aplicagao
do principio da funcao social da propriedade fundidria.

As evidéncias empiricas sobre concentragio sio relativamente ficeis de
apresentar, e sobre isto hd um certo consenso nas andlises estatisticas, onde se
destacam os estudos mais recentes de Hoffman (2001) (ver indices de Gini na

17. O direito de propriedade fundiaria vinculado a sua funcdo social comparece nas cldusulas pétreas
da Constituicdo (Art. 5°, XXII e XXIIl) e é formalmente definido nos artigos 184 e 186. Estes,
regulamentados pela Lei n® 8629/93, sdo a base normativa para o Poder Executivo regular o sistema
fundidrio brasileiro.
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tabela 2 no Anexo).'® O argumento da “frouxidao”, porém, nio é demonstrdvel
diretamente, mas deduzido a partir de um conjunto de fatos e argumentos a serem
expostos em seqiiéncia.

Para aferir esse critério vou partir do principio de direito — a fung¢do social
da propriedade fundidria rural, juridicamente definida, e seu resgate na politica
fundidria explicita, que deveria aplicd-lo.

Nos termos da Constitui¢ao Federal de 1988 o principio da fungio social
da propriedade ¢ estabelecido como fonte legitimadora do direito de proprie-
dade. Este conceito ¢ herdado em parte do antigo Estatuto da Terra de 1964,
mas também atende as pressoes politicas do processo constituinte. Na fungao
social da propriedade fundidria de 1988 entram simultaneamente os critérios
“aproveitamento racional e adequado”, “preservagao ambiental” e “bem-estar
nas relacdes de trabalho”. Contudo, a lei que regulamenta esse dispositivo
constitucional, promulgada em 1993, somente recolheu o critério do “apro-
veitamento racional e adequado”, conferindo-lhes indicadores precisos — “Grau
de Utilizagao” e “Grau de Exploracao Econémica”,"” deixando de definir os
indicadores ambientais e de relagoes trabalhistas.

A atual estrutura juridico-administrativa determina que o organismo es-
tatal responsdvel por aplicar o principio de fun¢io social da propriedade ¢ o
Instituto Nacional de Colonizagio e Reforma Agrdria (Incra). O Instituto deve
sancionar mediante tributagdo, e no caso em que as propriedades sao legal-
mente classificadas como improdutivas, dar inicio a processo de desapropria-
¢ao por interesse social.

18. Ao analisar os dados das Pnads de 1992 e 1999, em recente pesquisa econométrica, o professor
Hoffmann conclui: “Apesar de suas limitagdes, os dados sobre as drea de empreendimentos agricolas nas
Pnads sdo, em linhas gerais consistentes com as informacdes sobre estrutura fundiaria provenientes dos
Censos Agropecuarios e do cadastro do Incra (....) Nao se observa nenhuma tendéncia sistemética no
periodo 1992/99, de aumento ou diminui¢do do nimero de empreendimentos. Tampouco se observa
tendéncia de mudanca no elevado grau de desigualdade da distribuicdo de posse da terra no Pais”
(Hoffmann, 2001).

Os indices estatisticos de concentragdo fundidria no Brasil calculados a partir de diferentes bases
estatisticas (Censo Agropecudrio, estatisticas cadastrais do Incra ou dados da Pesquisa Nacional por
Amostra de Domicilios revelam niveis extremamente altos e persistentes de concentragdo ao longo dos
Gltimos 40 anos (ver dados da tabela 2 no Anexo — indices de Gini estaveis ao redor do 0,8 durante
quase meio século).

19 0 "Grau de Utilizagdo da Terra” que cumpre a funcdo social é definido como uma proporgéo igual
ou maior que 80% da relacdo entre a “area aproveitada (explorada)” do imével sobre a “drea
aproveitavel”. A drea aproveitavel, por seu turno, exclui reserva florestal legal, zonas edificadas, superfi-
cies aquaticas, solo infértil etc. O “Grau de Exploracdo Econdmica” é definido pelo confronto dos indices
de producdo vegetal e de lotacdo pecudria em cada regido a cada ano com os respectivos indices técnicos
regionais estabelecidos pelo Poder Executivo federal.
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No que diz respeito a tributagdo, o Imposto Territorial Rural ¢ formal-
mente progressivo em relagio as terras improdutivas. Na prética ndo é cobrado
ou fiscalizado, gerando uma arrecadagio insignificante® e cadente. Esta, apa-
rentemente, é menor que seu custo de coleta tributdria. Em 2003 a arrecada-
cao foi de R$ 295,0 milhoes, cerca de US$ 100 milhdes, em todo o pais.

-

Isto posto, busca-se neste texto aferir a condig¢io de “frouxidao” da politi-
ca fundidria, naquilo em que sua execugao concreta se afasta das regras de
direito da propriedade. A aplicagao do principio da fungdo social a titularidade
das terras é o caminho escolhido para demonstrar essa hipStese.

As formas de apropriagao fundidria do territério nacional podem ser
identificadas por cinco fontes de titularidade das terras:*! 7) o Sistema Nacio-
nal de Cadastro Rural (SNCR), onde estdo registradas as propriedades priva-
das sujeitas a fungio social; 77) as terras publicas, parques e unidades de
conservacio (inscritas no Servico de Patrim6nio da Unido — SPU); 777) as dreas

7

indigenas — cuja titularidade é controlada pela Fundagdo Nacional do Indio
(Funai) e inscritas no SPU; 7v) as terras de entidades estatais formalizadas, nio
inscritas no SNCR; e v) as terras devolutas, ou seja, terras puablicas nao legali-
zadas e em geral nio controladas legalmente.

20. O Imposto Territorial Rural (ITR) corresponde a 0,1% da arrecadacéo tributéria da Unido nos trés ulti-
mos exercicios fiscais — 2001 a 2003. Desde 1996 o ITR tem nova lei, que o vincula progressivamente ao
“grau de utilizacdo” do imével rural. Esta regra contudo ndo tem conseqiéncia na arrecadacao tributéria
— que se mostra insignificante (ao redor de US$ 100,0 milhdes anuais) desde 1996. Como proporgao da
arrecadacao federal o ITR tem a sequinte trajetéria: 1996, 0,27%; 1997, 0,18%; 1998, 0,17%; 1999,
0,18%; 2000, 0,15%; 2001, 0,11%; 2002, 0,11%; e 2003, 0,11% (ver: www.receita.fazenda.gov.br). O
ITR é um imposto federal, arrecadado pela Receita Federal, mas 50% de sua arrecadacdo é transferida
aos estados e municipios, ficando a Unido com a outra metade.

21. Para essa abordagem aproveita-se aqui basicamente a inestimavel contribuicdo do corpo funcional
do Ministério do Desenvolvimento Agrario e da equipe técnica que elaborou os estudos subsididrios
ao "Plano Nacional de Reforma Agraria”. O texto foi produzido pela equipe coordenada por Plinio de
Arruda Sampaio, em 2003 — Ministério do Desenvolvimento Agrario (2003).
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QUADRO 1
Brasil: macroconfiguracdo fundiaria do territério em 2003 (em milhdes de ha)
Area territorial nacional 100,00% 850,20
1 Areas cadastradas oficialmente no SNCR 51,35 436,60
1.1 Areas improdutivas autodeclaradas (14,17) (120,4)
1.2 Estoque de areas de assentamentos sob dominio da Unido' 4,7) (40,0)
2 Unidades de conservacao (parques nacionais) 12,00 102,06
3 Areas indigenas 15,10 128,47
4 Terras publicas formalizadas 0,49 4,20
5 Terras devolutas (ptblicas nao legalizadas)” 20,34 172,95
Subtotal (1+3+4+5+6) 99,28 844,28

Fonte: Ministério do Desenvolvimento Agrario (2003, tabelas 5.1.11 e 5.2.2.1).
Notas: 'Este dado ndo consta das tabelas citadas, mas é obtido por informacdo direta do Incra.

?Dado calculado por diferenca do territorio nacional, deduzidos os conjuntos conhecidos de titularidade fundiéria. Este
dado exclui superficies urbanas, infra-estruturas territoriais etc.

Os dados aqui apresentados de “configuragao fundidria” do pafs permitem
construir uma tipologia de titularidade, na qual a titularidade publica e o principio
da fungio social sdo o fator hierarquizador. O ordenamento crescente de 1 a 5 neste
ranking qualifica o cardter publico ou social da titularidade das terras, cumprindo
aquilo que a Constitui¢do define como fun¢io social ou publica. Por seu turno,
no sentido inverso — de 5 para 1 — o 7anking indica o grau decrescente de mercan-
tizagdo ou privatizagao das terras.

QUADRO 2

Ranking de titularidade publico-privada
1 Territério indigena e drea de conservacéo 27,1%
2 Estoque de dreas obtidas para fins de reforma agraria (4,70%)
3 Areas diretamente sob titularidade de instituicdes estatais (empresas, bancos etc.) 0,49%
4 Areas privadas autodeclaradas em conformidade com a “funcdo social” e inscritos no SNCR 37,18%
5 Areas privadas improdutivas (+) &reas “devolutas” 34,51%

Fonte: Quadro 1.

Obs.: As areas obtidas para assentamento, legalmente posse da Unido, podem durante vérios anos continuar inscritas no Cadastro
Rural pela antiga titularidade, até que venham a ter nova titularidade, quando houver emancipacdo do assentamento.
Neste interim legalmente a posse é do assentado, mas o dominio é da Unido.

Observe-se que sem usar quaisquer outras informagoes qualificadoras da
estrutura fundidria, esse ordenamento da titularidade ¢ ele préprio revelador
da frouxidao da nossa politica fundidria. A quinta categoria (terras declarada-
mente improdutivas mais as terras devolutas, sem qualquer controle publico)
corresponde ainda a 34% do territdrio nacional. Por sua vez, pela regulamenta-
¢do vigente, cumprir a fung¢io social, ou seja, incluir-se na quarta categoria é o
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mesmo que autodeclarar-se “produtivo”, segundo indicadores de produtividade
que o Incra mantém inalterados hd mais de 30 anos — baseados nos dados
censitdrios de 1970. Estes indices nunca foram atualizados, nao obstante o avanco
tecnoldgico significativo da agricultura capitalista brasileira, pois sempre que a
instituigdo cogita de atualizd-los, orquestra-se uma pressao nacional das organiza-
¢oes do agronegdcio para manter inalterada a situagao.*

J4, o indicador 5 “terras devolutas” esconde uma enormidade de situa-
¢oes irregulares sobre terras publicas — “grilagem”, posses ilegais (acima de 50
hectares), titulagao ficticia etc., que nao sio objeto de fiscalizagao, tributagao
ou interveng¢ao da autoridade fundidria, posto que representam estoque de
terras nio inscritas oficialmente no Cadastro de Iméveis Rurais.

Mesmo sem considerar as pressdes exercidas pelo agronegdcio sobre as
terras indigenas e unidades de conservagdo, vitimas de crescentes invasoes de
fazendeiros,” o tamanho do territério frouxamente fiscalizado pela Unido nas
categorias 4 ¢ 5 envolve 71,7% do territério nacional. De fato, isto converte
a legislagdo agrdria e fiscal sobre a fung¢io social da propriedade em matéria de
ficgao. E foi a partir dessa inagiao do Estado, dentre outras motivagoes, que os
movimentos sociais conduziram, com relativo sucesso no primeiro governo de
Fernando Henrique Cardoso, um amplo movimento de ocupagao de terras
presumidamente improdutivas, para suscitar intervengio estatal em prol da
reforma agrdria.

Como reagao ao movimento das “invasdes” de terra pelos sem terra o
governo Fernando Henrique Cardoso editou a Medida Proviséria n® 2027/98
que proibe a vistoria publica de dreas ocupadas pelos “sem terra”. Estes, de seu
lado, adotam tal tdtica de luta como forma de pressao para desapropriagio.
Mas a Medida Proviséria editada e ainda vigente implica a ndo fiscalizagio e
vistoria de terra “invadida”. Por sua vez, a vitdria é o tnico critério aceito pelo
Judicidrio para efeito de acolhimento de agoes de desapropriagiao impetradas
pelo Executivo.

22. A (ltima acdo nesse sentido, capitaneada pela Confederacdo Nacional de Agricultura, ocorreu em
dezembro de 2003, logo ap6s o governo federal revelar a intencdo de proceder a atualizacdo desses
indices, com a divulgacao de documento oficial publicado por meio da internet (Ministério do Desenvolvi-
mento Agrario, 2003, p. 30). Como parte desta reacdo apareceram editorais no jornal "0 Estado de Sdo
Paulo” durante a primeira semana de dezembro de 2003, contestando a mudanca desses indicadores
de produtividade sob o argumento da desordem e desorganizagdo que tal medida provocaria no campo.

23. Ainvasao dos territérios indigenas ja demarcados “Raposa Terra do Sol” em Roraima por fazendeiros
que pressionam organizadamente contra a homologacdo dessa demarcacdo, bem como, em janeiro
de 2004 em Mato Grosso, o conflito em torno das terras dos indigenas Guaranis também ocupados
por fazendeiros séo dois exemplos de conjuntura que atestam inlimeras outras situacdes similares,
passadas e presentes.
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Depois dos massacres de camponeses em Corumbiara (1995) e Eldorado
dos Carajds (1996), as desapropriagdes para fins de reforma agrdria tornaram-se
freqiientes. O governo Fernando Henrique Cardoso nos seus oito anos pratica-
mente dobrou a drea de terras obtidas para a reforma agrdria, de 2% para mais
de 4% do territério nacional,’* processo que praticamente se paralisou em

2002 e 2003.

A obtengio de terras para a reforma agrdria é um passo desse processo.
De acordo com o texto constitucional tal obtengo seria feita pela desapropria-
a0 nos casos em que a propriedade nao cumprisse sua fungao social.

Os caminhos principais pelos quais se obtém terra para a reforma agrdria,
além da desapropriacio por interesse social, s3o: a arrecadagao de terra devoluta
publica, a compra direta e a utilizacao do crédito fundidrio. Estes dois tltimos
sdo instrumentos cldssicos do mercado e normalmente seriam excepcionais na
reforma agrdria porque consomem altos recursos fiscais e ainda valorizam os
patriménios fundidrios.

Mas no caso da desapropriagdo, tal nao deveria ocorrer, visto ser este um
instituto de direito, sucessor do mercado de terras liberado e instrumento de
concretizagio da fungio social da propriedade. Na prética, isso nao ocorreu,
por agdo e omissao dos poderes publicos, onde o Executivo é o principal res-
ponsdvel e o Judicidrio coadjuvante de peso. Isto é demonstrdvel pelo que se
aduz em seqiiéncia.

No periodo 1995-2002 as ag¢des de desapropriagio para fins de reforma
agrdria geraram uma desproporcional valorizagio do patriménio desapropria-
do, mediante procedimentos financeiros e judiciais que oneraram e desvirtu-
am a chamada “divida fundidria®® (ver tabela 3 no Anexo). Um exemplo
peculiar desta distor¢io ocorre em periodos de queda do preco da terra — a
exemplo do periodo 1994-1999. Um imdével rural que teve preco de 100 em
1994, pelo critério de mercado valeria 60 em 1999. Pelo critério de desapro-
priagdo com corre¢ao monetdria plena e juros de 6% ao ano, contudo, tal
imével foi pago por equivalente a 141. Seu custo fiscal é mais do que o dobro
de sua cota¢io de mercado.

Uma outra ilustragio de como o principio juridico ¢ distorcido, na prdti-
ca, em beneficio dos grandes proprietdrios de terra, pode ser apreciada na

24. Durante os dois governos do presidente Fernando Henrique Cardoso foram obtidos para fins da re-
forma agraria cerca 21,0 milhdes de hectares, a maioria destas areas arrecadadas na Regido Amazdnica
(Ipea, 2003).

25. As despesas com amortizacdo, juros e pagamento de sentencas judiciais no periodo 1996-2002
superaram na maioria dos anos os gastos com reforma agraria (ver tabela 3 no Anexo).
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seguinte situagdo. O valor da divida fundidria da Unido, constituida com base
na desapropriagdo de terras improdutivas destinadas a reforma agrdria, ¢ insti-
tuida sob a forma de Titulos da Divida Agrdria (TDAs). Estes titulos sao
resgatdveis, de acordo com a Constitui¢do, em até vinte anos, com cldusula de
preservacao de valor real. Essa divida, pela regra constitucional, deveria ser
atualizada pelo valor da coisa desapropriada, segundo o critério do seu prego
de mercado. Seu resgate dar-se-ia a longo prazo.

Mas essa divida, assim fundamentada, vem sendo distorcida por procedi-
mentos e normas infraconstitucionais, que a afetam em dois dos seus pilares
bdsicos: 7) os prazos de resgate, que tém sido sucessivamente encurtados; e
77) o método de valorizagio da TDA, que tem sido financeirizada, com um
acréscimo de 6% ao ano, usando-se a Taxa Referencial do Mercado Financei-
ro* como protegio contra a inflagao.

Esses procedimentos tendem a converter a TDA de um titulo de longo
prazo, vinculado ao prego da terra, em um ativo de curto prazo, altamente
valorizado e com alta liquidez. Estes critérios distorcem os principios consti-
tucionais e invertem o sentido da divida fundidria: de mecanismo facilitador
da reforma agrdria, pelo recurso forgoso a divida de longo prazo, retroage-se a
divida de curto prazo, com oferta de prémio financeiro liquido ao detentor da
terra improdutiva. Em razdo dessa distor¢ao na aplicagao do instituto de desa-
propriagao, acrescida de outras tantas, impostas pelas freqiientes revalorizagoes
das terras improdutivas mediante sentenga judicial, o custo fiscal das desapro-
priagbes tem criado um mercado paralelo para a grande propriedade e um
onus desmesurado a divida fundidria.”” Estes fatores terminam por paralisar o
processo e inverter o sentido do gasto social nesse campo: ao invés de viabilizar
a economia familiar nos assentamentos, valoriza latifindios improdutivos®® e
ainda lhes garante generosa renda de juros sobre o principal, indexado a infla-
¢40, a0 longo de todo o periodo de resgate.

Do exposto, depreende-se forte evidéncia fdtica, relativamente ao
distanciamento da politica fundidria executada pelo Incra/MDA, hd pelos
menos uma década, em face dos principios de direito que conferem legitimi-

26. Conforme o Decreto n° 578, de 24 de julho de 1991, estabelecido pelo presidente Fernando Collor
de Mello.

27. 0 montante dos gastos publicos em reforma agraria durante o periodo 1997-2001 é predominante-
mente de gestdo da divida fundidria (ver dados na tabela 3 no Anexo).

28. A aplicacéo do critério de indexacdo financeira ao valor da terra (taxa referencial + 6%? ao ano) em
periodo de queda do preco da terra — como foi a conjuntura 1994-2000 — triplica o custo da terra com-
parativamente ao seu preco de mercado.
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dade ao direito de propriedade no Brasil. Nesse vdcuo juridico-administrativo
penetra a estratégia do capital-financeiro para acumular e valorizar patriménio
fundidrio, legalmente definido como improdutivo.

8 REFORMA AGRARIA E AGRICULTURA FAMILIAR NO CONTEXTO ATUAL

Estudos recentes revelaram com muita informagio estatistica dois fendmenos
instigantes que dao conta da “magnitude” da questdo agrdria: a disponibilidade
de terra e a demanda por terra.”” O primeiro fendmeno apresenta indicadores
robustos de ociosidade e nao cumprimento da fungao social da propriedade,
autodeclarados ou nao como “improdutivos”, e um sem nimero de situagoes de
irregularidades fundidrias inscritas no imenso campo obscuro das “terras de-
volutas”. O segundo fenémeno revela indicadores igualmente magnificados
de demanda explicita e/ou potencial por terra. Este se explicita por diversas
formas: 7) diretamente nos cerca de um milhao de familias acampadas e/ou
cadastradas como candidatas a obter terra na reforma agrdria; e
i) potencialmente, quando se coteja uma variada série de indicadores sobre
“sem terra’, “sem emprego’ e campesinato com renda monetdria de subsistén-
cia, sobrevivendo em miniftindios e/ou posses rurais precdrias.

8.1 O Problema

O diagnéstico do Plano Nacional de Reforma Agrdria (PNRA) adotado pelo
governo atual identifica a problemdtica agrdria brasileira como promotora de
duplo desemprego — da for¢a de trabalho rural e das terras improdutivas con-
troladas pelo latifindio.

Isto, por um lado, descarta trabalhadores e pequenos produtores dos
mercados agricolas, e, por outro lado, permite que um grande estoque de terra
ociosa seja apropriada pelo latifindio.

Ao mesmo tempo, a nova fase de expansio do agronegécio gera a ampliagao
do “setor de subsisténcia” — uma massa de trabalhadores desocupados e campo-
neses sem excedentes, descartados do novo processo de modernizagao técnica da
agropecudria. Isto repoe na agenda social brasileira uma complexa e grave ques-
ta0 agrdria. Sua tradugdo ao 4mbito politico nao ¢ assunto resolvido. O préprio
governo que adota o PNRA e subserve seus diagndsticos promove também uma
intensa politica de promogio do capital financeiro na agricultura. Isto se d4 nos
moldes do “ajustamento constrangido” previamente analisado.

29. Conforme os estudos que subsidiaram a elaboracdo do Plano Nacional de Reforma Agréria
(PNRA) em 2003.
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O relangamento do capital financeiro na agricultura numa nova alianca
do grande capital e da grande propriedade fundidria, sob tutela das politicas
publicas, favorece a desmobilizagao das forgas sociais normalmente aliadas da
reforma agrdria.

Por seu turno, o movimento camponés vem se dividindo, sob influéncia
dos setores da pequena agricultura tecnificada que vislumbram uma associagio
com o agronegdcio. A Igreja Catélica, por intermédio da CNBB e das pastorais
sociais, perdeu protagonismo na luta pela reforma agrdria. E os partidos de es-
querda, sucessores da tradi¢do agrdria do antigo Partido Comunista, hoje no
governo, colocaram-se na perspectiva de administrar o “ajustamento constrangi-
do”. Estes setores, por agio ou omissdo, terminam repercutindo e corroborando
o discurso do agronegécio. Também neste ambiente social desempenham papéis
importantes determinados circulos académicos e técnico-burocrdticos, fortemente
influenciados pelo fascinio do progresso técnico que o agronegécio domina.

O movimento social organizado e mais combativo, tendo a frente 0 MST,
nao ¢ capaz isoladamente de organizar os amplos setores desorganizados e
repelidos pelo relangamento do capital-financeiro na agricultura brasileira.

Isso tudo ¢ fonte de forte contradi¢do. As dificuldades crescentes para
relangar o Movimento pela Reforma Agréria no governo Lula tém por mani-
festagoes imediatas mas evidentes a paralisia do processo e a recusa de adogao
de agoes de envergadura no atual governo. Estes obstdculos sao sucedidos por
um processo de crescimento da violéncia e exclusao no meio rural e pequenas
aglomeragbes urbanas.

H4 sinais na conjuntura presente de multiplicagio dos focos de criminalidade,
violéncia e conflito, que em grande medida se derivam da forma desigual com que
se administram os interesses rurais no pafs. Mas as muitas vitimas desse processo —
entre os quais se encontram trabalhadores informais, escravos e menores, indios,
camponeses pobres, sem terra, ambientalistas, atingidos por barragens, assentados
da reforma agrdria, desempregados e vitimas do narcotrifico, dentre outros — nao
constituem grupos politicos estruturados capazes de vocalizar e unificar demandas
politicas, suscetiveis de converter em questao nacional as muitas questdes agrdrias
de que se ressentem.

Conquanto a estratégia do agronegécio detenha uma soma desproporcio-
nal de recursos de poder para promover seus interesses, seu projeto de expansio,
inserido no “ajuste constrangido” do qual ganha poder de impulsao, ¢ por isto
mesmo incompativel com um projeto de desenvolvimento nacional. E também
impotente para a geragao de produgio e do emprego potenciais no setor rural,
capazes de enfrentar os dilemas atuais da questdo agrdria e da crise do desempre-
go no conjunto da economia.
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O governo Lula no seu primeiro ano de mandato identificou uma agio
prioritdria de combate a fome, apoiada por programa de subvencao alimentar
e secundada pela inten¢do de estruturar um sistema nacional de seguranga
alimentar. Este garantiria condigbes extramercado para expansio da demanda
interna de alimentos. No mesmo ano o Programa Fome Zero ainda estd em
gestacdo. Na atual conjuntura ele seria a dnica via institucional que se poderia
abrir para propiciar a construgao de um amplo programa publico de garantia
de compras a agricultura familiar e assentamentos da reforma agrdria, desde
que ndo cooptado pelo sistema de agronegdcio.

E, entretanto, preciso ter clareza sobre rumos. Uma estratégia de fortaleci-
mento da agricultura familiar nao se constitui como agio de envergadura, orga-
nizada em bases nacionais, se nao estiver ancorada no marco de uma politica de
desenvolvimento, onde seu objetivo seja gerar um dado produto potencial, im-
possivel de ser gerado pelo agronegdcio no setor rural. Esse produto é aquele que
incorpora a terra improdutiva, controlada pelo agronegécio, e mobiliza os
desempregados, subocupados e descartados pelo boom econdémico da expansio
dos mercados agricolas poupadores de terra e do trabalho.

7

O produto potencial nos termos em que aqui se o apresenta é uma
conjectura tedrica essencial a reforma agrdria. Sua concretizagdo requer a
mobiliza¢io dos recursos produtivos ora descartados pelos mercados. Requer
também a criagio de um pélo institucional de demanda para essa produgio,
ou parte dela, que garanta a realizacio dessa mesma produgdo. Seria o indica-
dor de uma nova relagao Estado agricultura, que ora se imiscui de forma em-
briondria no debate da economia politica com o governo Lula.*

Uma proposta da reforma e do desenvolvimento rural que enfrente a ques-
tao agrdria atual requer a desmontagem das condicoes essenciais que hoje garan-
tem a estratégia do agronegdcio: 7) frouxiddo da politica fundidria; i7) restri¢ao
a expansio da demanda interna do conjunto da economia; e 7iZ) restri¢ao a
incorporagio da massa de trabalhadores do setor de subsisténcia ao projeto de
desenvolvimento rural.

Essas condi¢bes impedem que os recursos ociosos da sociedade — de mais
baixo custo social de oportunidade (terra e trabalho), e os talentos humanos
descartados pela sua exclusaio do mundo da cultura e da educagao modernos —
participem do projeto de expansdo agricola.

30. A tese de criagdo de um “pdlo institucional” nacional de demanda por alimentos, vinculado a

producdo da agricultura familiar, é explicitamente proposta ao governo pelas recomendacdes da
“II Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar” (Olinda, PE, marco de 2004).
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O atual arranjo de politica econdmica nacional e internacional bloqueia a
superagao dessas restriges. E com isso entrava o relancamento de uma politica
de desenvolvimento nacional. Por conseguinte, mantém-se a politica de “ajus-
tamento constrangido”, ndo obstante todas as conseqiiéncias promotoras de
forte inqiiidade social, estagnacio produtiva e degradagio ambiental. Até mes-
mo entre os movimentos sociais e sindicais dos agricultores familiares hd aliangas
e aliados desse modelo. A divisao também se percebe entre os formuladores da
politica agricola e agrdria do primeiro ano do governo Lula, no qual o Minis-
tério da Agricultura, o Ministério do Desenvolvimento Rural e o Ministério
do Desenvolvimento Social ¢ Combate a2 Fome repercutem e competem por
demandas variadas do agronegécio e da agricultura familiar. Nos arranjos,
articulados pelo crédito rural, somente cabem a elite tecnificada e “vidvel” da
agricultura familiar’' e alguns assentamentos modelo de reforma agrdria.
Os demais ficariam de fora: quase 80% dos estabelecimentos familiares. Sua
produgio estd no nivel do saldrio minimo — ao redor de US$ 80 mensais. Este
setor de subsisténcia jamais poderd escapar pelos mecanismos estreitos do mercado
que o modelo oferece.’

O atual modelo de ajuste constrangido tem uma dificuldade endégnea
para estimular a produgio e emprego, hoje descartados no imenso setor de
subsisténcia rural, desintegrado das correntes técnicas da produgdo e comércio
do agronegdcio. O setor de subsisténcia que inclui a maior parte dos assenta-
mentos da reforma agrdria sé poderd progredir dentro de uma outra concep-
¢do de desenvolvimento, liberto das restrigoes supracitadas. Esse projeto, porém,
somente entrard na agenda politica do Estado quando forem desconstruidas as
condigdes ideoldgicas, politicas e econdmicas do ajuste constrangido. Isto im-
plicaria que o pafs perseguisse um projeto de desenvolvimento que ousasse
capacitar e reinserir o enorme contingente do seu setor de subsisténcia rural e
do trabalho informal urbano que j4 afeta mais da metade da sua forca de
trabalho?® (ver dados na tabela 4 no Anexo).

31. Segundo dados do Censo Demografico de 2000 é de apenas 3,6% a proporcdo dos domicilios
rurais que percebem renda familiar mensal acima de dez salarios minimos, e 11,6% a proporcao dos
que ganham mais que cinco salarios minimos mensais (ver estratificacdo da renda domiciliar na tabela
6 no Anexo).

32. Com base nos dados do Censo Agropecuario de 1996, o Ministério do Desenvolvimento Rural qualificou
e quantificou os agricultores familiares no Brasil em 4,14 milhdes de estabelecimentos (MDA, 2000). Destes,
em 1996 (ano censitério) 77% dos estabelecimentos produziram um valor de producdo anual médio de
doze salarios minimos (ver dados na tabela 7 no Anexo).

33. Por uma quantificacdo do tamanho do setor de subsisténcia rural, acrescido do trabalho informal
(desprotegido) urbano, ver Delgado (2003, p. 33).
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CONCLUSOES

No pés-guerra estrutura-se um debate teérico e politico em torno da questao
agrdria brasileira, tendo por justificativa imediata a necessidade de uma refor-
ma agrdria ampla. Esta questdo é levantada, sob diferentes perspectivas, por
atores politicos e sociais com certa tradi¢ao nos conflitos agrdrios ou agrdrio-
religiosos que pontilharam no Brasil desde a Guerra de Canudos (1897). De
um lado temos o Partido Comunista Brasileiro, que pela reflexao de vdrias
tendéncias dos seus intelectuais orginicos ou mesmo de fora de seus quadros,
como ¢ o caso do professor Celso Furtado, formularam 2 época aquilo que se
interpretava como cerne da questdo agrdria: uma dificuldade grave para o de-
senvolvimento industrial capitalista em face do atraso das forgas produtivas e
relagbes sociais agrdrias. Por seu turno, a Igreja Catdlica pela palavra e presenca
ativa de sua hierarquia posicionava-se na linha de sua doutrina social, bafejada
pelos tempos inovadores do Concilio Ecuménico Vaticano II. Ainda que dis-
putando espago com os comunistas, o papel da Igreja foi fundamental para
abrir espagos as lutas de organiza¢ao do sindicalismo rural no Brasil e também
manter a luta pela reforma agrdria na agenda politica do governo Goulart.

A direita do movimento em prol da reforma agrdria posicionava-se o gru-
po técnico-politico que defendia a modernizacio técnica da agropecudria bra-
sileira, sem reforma agrdria. Esse grupo tinha na figura do professor Delfim
Neto, da USP, seu principal formulador e depois executor, como ministro de
Fazenda no governo militar, de 1967 a 1973.

Com o golpe militar de 1964 derrota-se o movimento pela reforma agrdria
e a questdo agrdria é remetida a solugao pela modernizagao técnica. Este projeto é
assumido integralmente pelo grupo paulista liderado pelo professor Delfim Neto.

O retorno da questdo agrdria a agenda politica somente se dard com o fim
do regime militar e o subseqiiente processo da democratizagio. Nesse novo
contexto histdrico os protagonistas da reforma agrdria e seus oponentes estao
em processo de metamorfose. A Igreja e a esquerda organizada em partidos
continuam a apoiar a reforma agrdria, mas perderam protagonismo. A novida-
de maior é que a forga motriz em favor da reforma agrdria hoje estd nos movi-
mentos sociais. Estes operam com maior autonomia em relagio a Igreja ¢ aos
partidos politicos.

Ao mesmo tempo, a direita continua apostando na modernizagao técnica
do campo restrita as grandes e médias propriedades. Antes de 1964 essa posi¢ao
era respaldada pelo peso histérico da classe latifundidria tradicional. Depois do
golpe, ela contou com o respaldo militar e uma estratégia de modernizagao
agricola, subvencionada pelo Estado. Atualmente esse arranjo conservador se
apdia no poder econémico do agronegécio, que os militares ajudaram a construir.
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Conta também com uma forte representagdo politica — a bancada ruralista — que
se estrutura em vdrios partidos e detém entre um quarto e um tergo de deputados
e senadores, votando no Congresso segundo sua orientagio.

A opgdo de modernizagio técnica sem reforma — estratégia do agronegécio —
ganha forga politica precisamente pelo fato de se compor com o modelo de
ajustamento constrangido da economia brasileira s restrigoes do setor externo.
Ao viabilizar-se como orientagio concertada de politica econdmica, agricola, e
externa, imiscuindo-se também no campo ambiental, agrava o quadro da exclu-
s30 no campo agrdrio. Esse “ajuste” praticamente prescinde da forga de trabalho
assalariada ndo especializada e da massa de agricultores familiares nao associados
a0 agronegdcio (trés quartos do total). E também um arranjo da economia poli-
tica que rearticula o poder politico com o poder econémico dos grandes propriet-
drios rurais. Nesse processo, converte-se 0 campesinato em imenso setor de
subsisténcia, nao assimildvel ao sistema econdmico do préprio agronegécio ou
da economia urbana semi-estagnada.

Contudo, a restrido macroecondmica que confere poder ao agronegécio —
gerar saldos de divisas transferiveis ao exterior — impde aos demais setores indus-
triais ¢ de servigos nao comprometidos com a geragio desse saldo comercial a
necessidade de restringir seu crescimento, de sorte a ndo pressionar as metas do
ajustamento externo. Em resumo, a demanda interna que normalmente seria
impactada positivamente pelas exportagoes fica bloqueada pela politica de este-
rilizacio a qualquer custo do fluxo monetdrio oriundo do saldo agroexportador.
E importante destacar que na atual conjuntura de ajuste externo os altos saldos
de comércio atendem ao déficit da Conta Corrente, enquanto o “superdvit fiscal
primdrio” atende ao servigo da divida interna.

Isso posto, a solugio “modernizadora” que se redefine na era de predominan-
cia “do agronegécio” tem vdrias similaridades com a “modernizagao conservadora”
dos anos 1970, exceto a viabilidade do crescimento do conjunto da economia.

Toda essa soma de dificuldades configura, atualmente, indicadores de ele-
vados niveis de desemprego de recursos produtivos da sociedade — da forca de
trabalho e da osciosidade das terras. Ao mesmo tempo, o livre funcionamento
dos mercados rurais e urbanos reproduz padroes de desprote¢ao social e insegu-
ranga alimentar, comumente identificados como “problema da fome”. Mas essa
triplice caréncia — desemprego, ociosidade das terras e inseguranga alimentar —
pode ser revertida mediante a¢do concertada — Estado e sociedade. Esta acio
seria suscetivel de produzir um produto potencial que ocupasse esses recursos
ociosos e atendesse as necessidades alimentares bdsicas. Este é o desafio que estd
posto e que precisa ser compreendido para ser respondido adequadamente.
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ANEXO

Quais sdo os numeros da Situacao Agraria?"

E fato recorrente na conjuntura o debate entre o governo, de um lado, e os movimen-
tos social e sindical rurais, de outro, acerca dos nimeros da violéncia no campo e dos
resultados da reforma agrdria. No inicio de 2001, a discussio alcangou os indicadores
de concentragio fundidria, que, segundo o Ministério do Desenvolvimento Agrdrio,
teriam cafdo, com o indice de Gini passando de 0,848 em 1999 para 0,802, em 2000
(Estado de Sao Paulo, 05/01/2001). A metodologia utilizada pelo MDA implicou
a retirada da base de cdlculo, no ano 2000, de grandes 4reas supostamente em maos
de grileiros e, como essa imensa drea integrava a base anterior (1992), a comparagio
de resultados fica prejudicada. Alterou, também, sua base cadastral com o fim de
imputar os novos assentados e excluir as terras pablicas. Ou seja, em apenas um ano
teria ocorrido uma redugdo expressiva, jamais observada antes, de mais de 5%. Os
dados dos censos agropecudrios do IBGE, contudo, apresentam um outro perfil, em
que as melhorias desse indicador sao timidas quando se observam os dados relativos a
vérias décadas. O quadro seguinte mostra, para o Brasil e grandes regices, a evolugio
do indice de Gini, construido com base nos Censos Agropecudrios do IBGE. Os dados
globais mostram que as variagdes intercensitdrias sio muito pequenas, e revelam que,
até meados da década passada, a estrutura de distribui¢io da propriedade fundidria
brasileira permaneceu praticamente inalterada. Se os assentamentos criados, desde a
Nova Republica, tiveram alguma conseqiiéncia nos indicadores de concentragio, isso
resultou na queda do indice de Gini em 0,1 ponto percentual. Nesse sentido, resta
um grande espago a ser ocupado por politicas fundidrias que possam, de forma sus-
tentada, ao longo de alguns poucos anos, provocar efetiva desconcentragio fundidria.

TABELA 1
Indicadores macroeconémicos (1983-2003)
(Em %)
Variaveis PIB geral PIB agricola Déficit/saldo em Saldo
Anos tX. incremento tx. incremento conta corrente/PIB comercial/PIB
1983/1993 (+) 2,27 2,35 (-) 0,40 413
1991 1,0 1,4 (-) 0,35 2,61
1992 (90,5 4,9 (+) 1,59 3,94
1993 4,9 (0,1 (0,13 3,09
1994 59 5,5 (-)0,31 1,93
1995 4,2 4,1 (-) 2,55 (-) 050
1996 2,7 3,1 (-) 3,00 (-)0,72
1997 33 (-)0,8 (-)3,76 (-)0,83
1998 0,1 1,3 (-)4,24 (-)0,84
(continua)

1. Publicado originalmente em Ipea (2003, p. 95).
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(continuagao)

Variaveis PIB geral PIB agricola Déficit/saldo em Saldo
Anos X, incremento tX. incremento conta corrente/PIB comercial/PIB

1999 0,8 8,3 (-)4,72 (-)2,39
2000 4,4 2,1 (-)4,00 (-)0,12
2001 1.4 5,7 (-)4,55 (-)0,51
2002 1,5 58 (1.7 (+)2,86
2003(*) (-)0,2 +5,0 (+)0,81 (+)4,51
1995/2000 2,6 3,1 (-)3,71 (-)0,88
2001/2003 +0,9 5,5 (-)1,81 (+)2,29

Fontes: PIB Geral, PIB Agricola e Déficit em Conta Corrente e Saldo Comercial: IBGE — cf. Conjuntura Econdmica — agosto
2004 (www.desenvolvimento.gov.br).

TABELA 2
Evolugéo do indice de Gini, 1950-1995
Regides e Brasil 1950 1960 1970 1975 1980 1985 1995
Norte 0,944 0,944 0,831 0,863 0,841 0,812 0,820
Nordeste 0,849 0,845 0,854 0,862 0,861 0,869 0,859
Sudeste 0,763 0,772 0,760 0,761 0,690 0,772 0,767
@ Sul 0,741 0,725 0,725 0,733 0,743 0,747 0,742 @
Centro-Oeste 0,833 0,901 0,876 0,876 0,876 0.861 0,831
Brasil 0,840 0,839 0,843 0,854 0,857 0,857 0,856

Fonte: Gasques. J. G.; Conceicao, J. C. P.R. A demanda por terra para a reforma agraria no Brasil. Anais do 36° Congresso de
Economia e Sociologia do Rural (Sober, Foz do Iguacu-PR).

TABELA 3
Despesa da reforma agraria + gestdo da divida fundiaria (1996-2002)
(Valores em R$ 1 milhao de 2001)

Principais Reforma Titulos da divida agraria Sentencas 243
Despesas agraria JUdICIaIS 19
L b

tempo M Amortizacao Juros Total (2) precatorias (3)

1996 1.424,3 66,8 116,4 183,2 445,0 21,0
1997 1.706,5 1.127,6 526,0 1.652,8 420,0 121,5
1998 1.512,2 3713 221,8 593,2 110,0 46,5
1999 1.113,4 578,4 470,7 1.049,1 102,0 103,4
2000 534,7 545,7 205,0 752,5 41,0 179,7
2001 543,7 541,3 179,0 720,3 2,0 133,0
2002 - 224,0 69,0 293,0

Fonte: Gasques et alii (2003, p. 27).
Nota: 'A soma dos itens 2 + 3 corresponde as despesas correntes com a gestdo da divida fundiaria.
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TABELA 4
Comparacao entre os setores formal e informal entre os Censos de 1980 e 2000
Censo 1980 Censo 2000
PEA% PEA%
1 Setor formal (1+2) 55,6 43,1
1.1 Empregados contribuintes, inclusive domésticos
1.2 Conta-prépria contribuintes 43,8 31,8
1.3 Funcionarios publicos contribuintes 6,6 41
34 4,8
1 Subtotal trabalhadores 53,8 40,7
2 Empregados contribuintes 1,8 2,4
3 Setor de subsisténcia + informalidade ndo protegida
3.1 Conta-prépria ndo contributivo 43,4 54,4
3.2 Nao remunerados em apoio a produgdo 16,9 14,9
3.3 Producdo para autoconsumo 4,6 3,3
3.4 Desemprego involuntario 2,5
3.5 Empregados sem carteira e sem contribuicdo 2,1 15,0
19,7 18,7
Subtotal 1+ 2 +3 99,0 97,5
PEA Total 100,0 100,0
= 43,236 milhoes = 76,158 milhGes
Fonte: Dados basicos: IBGE, Censo Demografico (mao-de-obra) — Brasil, 1980 e Tabulagbes Avancadas — 2000.
Elaboragdo do autor.
TABELA 5
Proporcdo da populacdo rural ampliada na populacéo total — evolucdo
(Em %)
Proporcao populacdo rural ampliada 1970 1980 1991 2000
1 Populaco total dos pequenos municipios (com até 20 mil habitantes) 28,0 23,88 19,52 19,76
2 Populagdo rural tradicional dos demais municipios (com mais de 20 mil habitantes) 31,7 24,67 19,65 15,06
142 59,7 48,55 39,17 34,82

Fonte: IBGE (Censos Demogréficos, 1990-2000). Elaboracdo do autor.
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TABELA 6
Estratificacdo de renda domiciliar rural no Censo Demogréfico de 2000

(Em salarios minimos)

Classe de rendimento Ponto médio % % Ne de familias Ne de familias
domiciliar total (em s.m.) (ems.m.) familiar acumulado (em mil) acumuladas
Até 1 0,536 37,45 37,46 2.955,8 2.955,8
Delaz 1,644 25,62 64,07 2.021,3 4.977,1
De2ab 3,17 25,34 89,41 1.999,6 6.976,7
De5a10 6,83 7,97 97,38 628,9 7.605,6
Mais de 10 14,23 3,61 100,0 285,0 7.890,5

Fonte: IBGE (Censo Demografico de 2000). Elaboracéo do autor.

TABELA 7
Estratificacdo de estabelecimentos de agricultores familiares, segundo valor da
producao medido em salarios minimos/més (1996)

Estratos Ponto médio % de % Numero de

(em s.m.) (ems.m.) estabeleci- acumulado estabelecimentos
mento (em mil)

Zero 0 8,2 8,2 339,4

De zero a 2,1 1,0 68,9 771 2.852,0

De2,1a56 3,85 15,7 92,8 649,9

De 5,6 28,5 7,0 4,6 97,1 190,4

De85a194 13,95 1,7 98,8 70,4

Maior que 19 0,8 99,6 33,1

Total 99,6 4.139,4

Fonte: Delgado (2004, p. 30).
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CAPITULO 3

AS CARACTERISTICAS DO MERCADO DE TRABALHO
E AS ORIGENS DO INFORMAL NO BRASIL'

Mario Theodoro

1 INTRODUCAO

Este capitulo tem por objetivo resumir os aspectos essenciais de formagao do
mercado de trabalho brasileiro. Privilegia-se aqui a idéia de que a agio estatal
teve um papel determinante na formagao do mercado de trabalho. De fato, o
Estado teve uma importancia central em alguns momentos decisivos da histé-
ria econdmica brasileira, como no episédio da Aboli¢io da Escravatura ou do
préprio processo de moderniza¢ao econdémica iniciado nos anos 1930. Em
suma, buscar-se-4 apresentar, de maneira resumida, os contornos principais
da histéria do mercado de trabalho, e que, em dltima andlise, conformam o

seu perfil atual.

Uma observagio se faz ainda necessdria nesta introdugao. Em razao da
forma sob a qual se apresentam os dados estatisticos, serdo utilizadas algumas
vezes expressdes como ‘setor informal”, “atividade informal” e “setor nio-
estruturado” para delimitar uma parte da forca de trabalho que engloba os
trabalhadores que estdao fora das relagdes assalariadas, ou seja, aqueles que se
dedicam ao trabalho auténomo e a atividades de pequena escala organizados
em microunidades de produgio de bens ou de servigos, assim como os assala-
riados nao declarados e aqueles trabalhadores sem remuneragao. Este ¢ um
universo mais ou menos consensual. Far-se-4 uso de algumas informagoes so-
bre o setor informal, aceitando implicitamente as delimitagdes propostas por
outros autores e/ou por outras fontes de dados sem prejuizo do que foi apre-
sentado em outros capitulos desta coletdnea.

1. Este texto foi originalmente concebido enquanto um dos capitulos da tese de doutoramento deste
autor intitulada " L'intervention étatique sur Iinformel au Brésil”, Université Paris | — Panthéon-Sorbonne,
Paris, 1998.
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2 DA ESCRAVIDAO A0S ANOS 1930

2.1 A transicdo para o trabalho livre

Para melhor conhecer as raizes histéricas do mercado de trabalho no Brasil,
deve-se remontar ao século XIX, no inicio do qual, e até 1888, a economia
baseava-se na escravidao. Este periodo caracteriza-se por profundas transforma-
¢oes. E um século durante o qual o pafs foi colénia até 1808, império de 1808
até 1889, e finalmente tornou-se uma republica. Nao foi somente uma etapa
marcada pela mudanga da organizacio politica, mas sobretudo por uma trans-
formagdo politica e social sem precedentes na histéria do pais.” Entretanto, trans-
formagbes compardveis nao se processaram na economia. Durante todo o periodo,
a economia brasileira continuava organizada em torno da produgao de artigos
tropicais (café, agucar, algoddo) para o mercado europeu. Pelo menos até a déca-
da de 1850, nio existiam formas alternativas de organizacio desta producao
além daquela apoiada no trabalho escravo. De acordo com Kowarick, “No de-
correr dos séculos, forjou-se, assim, uma sociedade de caracteristicas estamentais,
que se antepunha ao surgimento de modalidades produtivas outras” (Kowarick,

1994, p. 27).

Esta situagdo vai suscitar, paralelamente, a existéncia de um contigente
crescente de “livres e libertos” que se mantinha fora do bindémio senhor-escra-
vo, e que nao encontrava outras atividades além do trabalho ocasional e da
atividade de subsisténcia, quando nio se encontravam em situagio de privagao

de trabalho.

Exploragio do tipo compulsério, de um lado, e massa marginalizada, de outro, consti-
tuem amplo processo decorrente do empreendimento colonial-escravocrata, que iria se
reproduzir até épocas tardias do século XIX. Sistema duplamente excludente, pois a um
s6 tempo cria a senzala e gera um crescente niimero de livres e libertos, que se transforma

nos desclassificados da sociedade (Kowarick, 1994, p. 58).

O Brasil escravista contava, no inicio do século XIX, com trés milhoes de
habitantes dos quais 1,6 milhdo eram escravos; havia 400 mil negros e mula-
tos libertos e 1 milhdo de brancos,” o que significa que os escravos representa-
vam mais de 50% da populagao. No que se refere ao contingente de homens
livres e libertos, observa-se um crescimento significativo no decorrer dos anos
1800. A época da aboligio da escravidao, os livres e libertos representavam um
contingente de cerca de dez milhées de individuos, enquanto na condigao de

2. Sobre este tema, ver Costa (1985), Fernandes (1969) e Prado Jr. (1945).
3. Estimativas de Malheiros (1866), in Kowaric (1994, p. 33).
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escravos mantinham-se tao-somente 720 mil individuos, de acordo com as
estimativas de Conrad, apresentadas por Kowarick (1994). A maior parte da
populagio livre e liberta estava, entretanto, inserida no que Furtado (1970)
chamou de setor de subsisténcia.

Esta situagdo vai explicar, de acordo com o referido autor, porque a subs
tituigado da mao-de-obra escrava nio se realizou internamente com a forga de
trabalho nacional disponivel, ou seja, porque se utilizou do artificio da imi-
graco para ocupar os postos de trabalho que tinham sido liberados pelos
escravos. Com efeito, de acordo com Furtado, a parcela da populagio que
vivia da economia de subsisténcia nio seria bem adaptada ao trabalho assala-
riado regular; além disso, ainda de acordo com o autor, tratava-se de uma
popula¢io dificil de ser recrutada devido a sua dispersio em vastas dreas
territoriais (Furtado, 1970, p. 153-154).

O marco inicial da transi¢ao para o trabalho livre foi dado pela aboli¢ao
do trifico de escravos em 1850.* O fim do fluxo de novos escravos teve como
desdobramento, para os anos subseqiientes, o enfraquecimento do préprio
sistema escravocrata, devido sobretudo as mds condig¢des de reprodugao da
forga de trabalho cativa nacional. Para se ter uma idéia das péssimas condigoes
de vida dos escravos no Brasil, observe-se a comparagio realizada por Kowari-
ck sobre as trajetdrias brasileira e norte-americana em termos de evolugao do
contingente de escravos no século XIX.

Ambos os paises no inicio do século XIX, tinham, aproximadamente, 1 milhdo de
trabalhadores cativos. Nos cingiienta anos subseqiientes, o Brasil importa cerca de 1
milhdo e 600 mil, contingente trés vezes maior que aquele que foi levado para os
Estados Unidos. As condigbes de reprodu¢io em ambos os paises assumem sua fei¢io
real quando se sabe que, entre 1860 e 1870, a populagio escrava americana era de 4
milhdes, enquanto que a brasileira atingia, apenas, cercade 1 milhdo e 500 mil (Kowarick,

1994, p. 59).

Neste contexto, no qual as condigoes de vida a que estavam submetidos
os escravos eram particularmente ruins, a importagao de escravos novos cons-
titufa uma etapa necessdria 3 manuten¢ao do sistema escravista brasileiro.
O fim do tréfico, resultado sobretudo das pressoes exercidas pela Inglaterra,®
significou, assim, um duro golpe a continuidade do sistema escravista.

4. "De fato, ndo obstante a abolicdo do tréfico formal ter ocorrido em 1826 e, cinco anos apds, serem
declarados livres os negros que aportassem em terras brasileiras, a importacdo de africanos s6 terminaria
efetivamente em 1850." (Kowaric, 1994, p. 44)

5. Ver Fausto (1995, p. 186-208).
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Outro momento importante foi representado pela Lei do Ventre Livre de
1871, resultado de um intenso debate sobre o fim da escravidio e sobre o
futuro da economia baseado no trabalho livre.® Em defesa do fim da aboli-
¢ao destacou-se a atuagao da vertente progressista do movimento republicano
emergente nas grandes cidades, notadamente no Rio de Janeiro, a partir de
1870. Ativos defensores dos valores representados pela divisa “Liberdade, Igual-
dade, Fraternidade”, os republicanos urbanos vao lograr, a0 menos num pri-
meiro momento, introduzir a questao da aboli¢ao dentro de uma perspectiva
de transi¢do, cuja idéia principal era a do seu desaparecimento gradual acom-
panhado da garantia ao trabalho para aqueles que viessem a ser liberados.”

Entretanto, outra vertente republicana, composta por representantes dos
estados mais influentes politica e economicamente, sustentava posigoes diferen-
tes com relagdo 2 utilizagio e ao destino da mao-de-obra dos escravos que vies-
sem a ser libertados. Sao sobretudo os grandes fazendeiros do Oeste Paulista — a
época a regido mais dinimica da produg¢io do café — que vao achar perigoso
manter-se dependente do trabalho dos ex-escravos, desconfiando ainda da
possibilidade de se contar com os livres e libertos, tidos como avessos as ativi-
dades laborais. Além do mais, também era objetivo dessa elite politica o “bran-
queamento da nagao” (Lamounier, 1988, p. 147). Apresentardo, assim, a pro-
posta de imigra¢do subvencionada, o que permitird a chegada em massa de
trabalhadores europeus financiada em grande parte pelo governo.® A substi-
tuigio da mao-de-obra escrava pelos imigrantes comegou, assim, mais de 30
anos antes da aboli¢do. De acordo com os dados disponiveis, entre 1864 e
1887, o nimero de escravos no pais diminuiu de 1,7 milhdo para 720 mil,
enquanto que, entre 1872 e 1881, 218 mil imigrantes entraram no Brasil.’
A percentagem de escravos no total da populacio, que era de mais de 50% no
infcio do século XIX, serd, dessa forma, reduzida dramaticamente até 16% em
1874, alguns anos antes do fim da escravidao.

O perfil de ocupagio da forga de trabalho assumird entao nova conforma-
¢ao. Enquanto a mao-de-obra imigrante chega e se ocupa cada vez mais da
produgdo de café, uma parte crescente da populagdo liberada, até entdo escra-
va, vai se juntar ao contingente de homens livres e libertos, a maioria dos quais

6. Ver Lamounier (1988).

7. Lamounier (1988, p. 147), Prado Jr. (1945, p. 195-206), e Fausto (1995, p. 221-231).

8. A maioria dos imigrantes, por essa época, era de origem italiana. Por conta da crise que assolava a Italia
naquele momento, “Principalmente na regido do Veneto, grande contingente de pequenos proprietarios
e meeiros foi forcado a proletarizar-se, sem que a economia italiana tivesse condicdes de incorporar essa
massa de disponiveis em outras atividades econémicas” (Kowaric, 1994, p. 91).

9. Kowarick (1994, p. 46-47 e p. 71).
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dedicada a economia de subsisténcia, fosse a alguns ramos assalariados — espe-
cialmente nos pequenos servigos urbanos. O nascimento do mercado de traba-
lho ou, em outros termos, a ascensio do trabalho livre como base da economia,
foi acompanhado pela entrada crescente de uma populagao trabalhadora no
setor de subsisténcia e em atividades mal remuneradas.'” Este processo vai dar
origem ao que, algumas décadas mais tarde, serd denominado o “setor infor-
mal” no Brasil.

A transi¢ao para o trabalho livre, porém, merece uma andlise um pouco
mais acurada. De fato, este fenémeno nao se desenvolveu de forma homogénea
em todo o pafs, jd entdo marcado por diferencas regionais significativas. O maior
dinamismo econdémico baseado na producio de café, assim como na inddstria
nascente, se concentrava na regiio Centro-Sul, especialmente nos estados do
Rio de Janeiro, Sao Paulo e Minas Gerais (na regido da Zona da Mata). A partir
de 1830, as necessidades crescentes de mao-de-obra, sobretudo na economia do
café, vao acarretar uma concentragio crescente do contingente de escravos na-
quelas regies. Assim, a porcentagem de escravos brasileiros vivendo no Rio de
Janeiro, Sao Paulo e Minas Gerais, com relagio ao conjunto da populagio es-
crava, passou de 36,7% a 51,1% entre 1864 e 1874." S6 entre 1850 e 1885, as
dreas produtoras de café destes trés estados compraram cerca de 350 mil escra-
vos, a maioria dos quais vinda de outras regioes do pais.'?

Na segunda metade do século XIX, a mao-de-obra imigrante comeca a
substituir os escravos, principalmente nos centros mais dindmicos da econo-
mia. No inicio, sdo as novas regides produtoras de café, sobretudo do Oeste
Paulista, que vao receber os migrantes europeus. Especialmente apds 1874, a
substitui¢do do trabalho escravo acelerou-se.

Nas vésperas da Aboli¢do, enquanto os escravos dos cafezais fugiam das fazendas,
muitos dos quais desciam a serra do Mar amontoando-se nas favelas de Santos, imi-
grantes italianos faziam o percurso inverso, dirigindo-se para as planta¢oes (Kowarick,

1994, p. 86).

Na regido Nordeste, contudo, constata-se uma situagio diferente. Como
drea originalmente fornecedora de mao-de-obra escrava para a regido do café,
o Nordeste jd havia se iniciado na substitui¢ao do regime de trabalho escravo a
partir de 1850. Os trabalhadores nacionais livres ou libertos foram progressiva-

10. "Se bem ndo existam estudos especificos sobre a matéria, seria dificil admitir que as condicdes materiais
de vida dos antigos escravos se hajam modificado sensivelmente, apés a abolicdo, sendo pouco provével
que esta Ultima haja provocado uma redistribuicdo de renda de real significacdo” (Furtado, 1970, p. 138).

11. Kowaric (1994, p. 46-47 e p. 60-61).
12. Gorender (1978, p. 325).
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mente incorporados para preencher o espaco deixado pelos escravos levados para
o Centro-Sul. No Nordeste, pelo menos duas barreiras impediram a dispersao
dos livres e libertos: de um lado, a grande distdncia das regies de fronteira da
economia de subsisténcia e, de outro, as regides urbanas, que jd apresentavam
problemas em decorréncia dos excedentes de populagao. De certa forma, para os
antigos escravos assim como para os trabalhadores livres, nao havia alternativas
ao antigo trabalho. Apesar da existéncia de um fluxo considerdvel de ex-escravos
para as maiores cidades — como Recife, por exemplo — uma grande parte da forga
de trabalho liberada continuard nas propriedades rurais, sob regime de baixissima
remuneragio, como assalariados, meeiros, e parceiros, entre outros. De acordo
com Furtado, no Nordeste, esta forma de organizagio da economia apds a aboli¢ao
da escravido restringiu o fluxo de renda monetdria e, em decorréncia, impediu a
formacio efetiva de um mercado interno. Diferentemente, no caso do Centro-Sul,
o fim da escravidao significou o crescimento do fluxo interno de renda monetdria
e a consolida¢ao do mercado interno, apesar da existéncia da economia de subsis-
téncia em dreas de fronteiras agricolas.'?

Em resumo, existiram particularidades no que concerne a passagem da eco-
nomia de base escravocrata & economia baseada no trabalho livre. Observa-se, de
um lado, um processo de reagrupamento da mio-de-obra escrava nas regioes
mais dinimicas, sobretudo em Sao Paulo,' para onde se dirigiu, numa etapa
posterior, a maior parte dos imigrantes.” Nao houve, como nos Estados Uni-
dos, regides que concentravam os trabalhadores escravos (os estados do Sul),
e outras, os trabalhadores livres (o Norte).'® No Brasil, a aboli¢io significard a
perda de espago de trabalho para os ex-escravos. Em sua grande maioria, eles
nio serdo assalariados. Com a imigragdo massiva, 0s eX-escravos vao se juntar
aos contingentes de trabalhadores nacionais livres que ndo tém oportunidades
de trabalho sendo nas regiées economicamente menos dinimicas, na econo-
mia de subsisténcia das 4reas rurais ou em atividades tempordrias, fortuitas
nas cidades.

E preciso, nesse sentido, frisar que o assim chamado elemento nacional, apés a Aboligio,
tendeu a ser absorvido pelo processo produtivo sé em dreas de economia estagnada,
onde a imigragio internacional foi pouco numerosa ou, até¢ mesmo, nula. De fato, sua
utilizagdo ocorreu mais acentuadamente nas regices decadentes do Vale do Paraiba e nas

13. Furtado (1985, p. 210-211).
14. Kowaric (1994, p. 46-47).

15. Além dos estados do Centro-Sul (Sdo Paulo, Minas Gerais e Rio de Janeiro), também houve uma
significativa imigracdo européia para os estados do Sul do pais (Parand, Santa Catarina e Rio Grande do
Sul), onde a perspectiva estava ligada sobretudo a idéia de colonizacdo. Ver Costa (1983, p. 417).

16. Ver Costa (1985, p. 228-265).
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que apresentavam pouco dinamismo, como nas do Velho Oeste, em contraposi¢io ao
Novo Oeste: nela, o imigrante deixou poucas oportunidades para os nacionais que pas-
saram a realizar tarefas mais drduas e de menor remuneragio, como o desbravamento
e preparo da terra, e, praticamente, extinguiu as possibilidades de emprego para o ex-
escravo (Kowarick, 1994, p. 87).

E necessirio, entretanto, examinar alguns aspectos ligados 2 opgao realiza-
da, nas regides mais dinimicas, de promogio de uma politica de imigragio de
miao-de-obra de origem européia, ou seja: deve-se perguntar por que nessas dreas,
apesar da existéncia de um significativo contingente de mao-de-obra constitui-
da de homens livres e libertos assim como de escravos, decidiu-se pela utilizagio do
trabalho de imigrantes. A resposta a esta questdo parece algo complexa.

Em principio, haveria trés possibilidades de enfrentamento da questdo
do trabalho apéds o fim da aboli¢ao, possibilidades estas nao excludentes entre
si. De um lado, havia a perspectiva de que os antigos escravos pudessem, eles
mesmos, continuar a trabalhar nas fazendas adotando um novo stazus de ho-
mem livre, o que, aparentemente, nio colocaria problemas técnicos de grande
monta. Com efeito, os escravos dominavam o processo de trabalho assim como
as evolugdes técnicas mais importantes 4 época nas atividades que realizavam.
Esta havia sido a op¢ao em algumas ilhas das Antilhas inglesas, onde a aboli-
¢do teve um cardter puramente formal: o escravo passou a receber um saldrio
monetdrio, fixado no nivel minimo de subsisténcia.'” Uma segunda opgao
seria a da utilizagdo total ou parcial dos homens livres e libertos no lugar dos
antigos escravos. Este contingente era, em 1872, de quase oito milhoes, ultra-
passando em muito o nimero de escravos (cerca de 1,5 milhao).”® Finalmen-
te, havia a alternativa da imigracio, que, como visto, foi largamente adotada
pelas regides economicamente mais dindmicas.

Nio hd, na literatura, uma resposta consensual a questdo. As interpreta-
¢Oes sobre a passagem do regime escravista para aquele baseado no trabalho
livre nao privilegiam os mesmos aspectos. Furtado, em seu trabalho cléssico,
“A Formacao Econdémica do Brasil” (1970), destaca a racionalidade econémica
dos empresdrios do café para explicar o recurso a imigragdo. Esta teria sido
uma escolha légica em fungdo das caracteristicas apresentadas pelos diferentes
grupos de trabalhadores. Os homens livres e libertos, além de nao adaptados
ao trabalho regular assalariado, estariam muito dispersos no setor de subsis-
téncia, que se estendia do norte ao extremo sul do pais, tornando dificil e
extremamente custoso o seu recrutamento. Ou seja, de acordo com o autor, a

17. Furtado (1970, p. 137-138).
18. Kowaric (1994, p. 37).
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perenidade deste contingente de trabalhadores foi o resultado de uma confi-
guracdo social e politica especifica, que conformou especialmente a histéria do
sertao nordestino, onde o poder dos coronéis (os grandes proprietdrios de terra
e chefes politicos) era a base. A fraca importincia econdmica do setor de sub-
sisténcia contrastava com a sua grande importincia politica a época, especial-
mente naquela regido: a manuten¢io de uma significativa parcela da populagao
disponivel nos dominios dos grandes proprietdrios de terra, era, para estes, a
garantia de poder politico."”

No que diz respeito aos escravos, Furtado vem ressaltar o despreparo para
o assalariamento que os caracterizaria.

O homem formado dentro desse sistema social (a escravidio) estd totalmente
desaparelhado parta respondes aos estimulos econémicos. Quase nio possuindo
hdbitos de vida familiar, a idéia de acumulago de riqueza ¢ praticamente estranha.
Demais, seu rudimentar desenvolvimento mental limita extremamente suas ‘necessi-
dades’, cabendo-lhe um papel puramente passivo nas transformagdes econdmicas do
pals (Furtado, 1970, p. 140-141, paréntesis nossos).”

Dessa forma, havia uma confluéncia de fatores que tornava possivel a
utilizagio da mdo-de-obra de origem européia nas terras brasileiras. E o caso
da existéncia de excedentes populacionais na Europa, a época, especialmente
na Itdlia, assim como do fato de que o governo brasileiro havia decidido assu-
mir, a partir de 1870, o financiamento do transporte dos imigrantes, reduzin-
do o custo desta mao-de-obra.

Uma outra interpreta¢io, mais recente, destaca aspectos estruturais numa
perspectiva mais histérica do desenvolvimento das forgas produtivas. O pro-
cesso de aboligao e de substituigao do trabalho escravo pelo do imigrante é
percebido, deste ponto de vista, como inexordvel, pois a escravidao representa-
ria, no final do século XIX, um obstdculo a acumulagio do capital. Esta, para
se efetivar, necessitaria de um contingente de forca de trabalho adaptado a
relagbes laborais mais modernas, sobretudo o assalariamento. Naquele mo-
mento, de acordo com Cardoso de Mello (1990), a continuidade do regime
escravista representava um entrave a acumulagio. (...) nao é preciso que o

19. Kowarick (1994, p. 146-147).

20. Mesmo Furtado, considerado um dos autores mais importantes da corrente “progressista” nas
ciéncias sociais dos anos 1950-1960, ndo escapa do pensamento conservador para explicar a imigragao,
utilizando o argumento da incapacidade individual dos escravos e de seus descendentes: “(...) o
reduzido desenvolvimento mental da populacdo submetida a escraviddo provocard a segregacdo parcial
desta apds a abolicdo, retardando sua assimilacdo e entorpecendo o desenvolvimento econdmico do
pais. Por toda a primeira metade do século XX, a grande massa dos descendentes da antiga populacdo
escrava continuara vivendo dentro de seu limitado sistema de ‘necessidades’, cabendo-lhe um papel
puramente passivo nas transformacdes econémicas do pais” (Furtado, 1970, p. 140).
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escravismo se desintegre, porque nio ofereca nenhuma rentabilidade as em-
presas existentes; para ser colocado em xeque, basta que obste a acumula¢ao”

(Cardoso de Mello, 1990, p. 83).

Partilhando o mesmo enfoque, Kowarick vai resumir este ponto de vista
da seguinte maneira:

(...) ap6s 1880, processos tanto internos como internacionais fariam com que a
potencialidade do regime de trabalho escravo se mostrasse demasiadamente estreita
para realizar uma acumulagio que, cada vez mais, necessitava de um mercado de traba-

lho volumoso e fluido (Kowarick, 1994, p. 74).

Mais do que uma decisao racional do empresdrio capitalista, a passagem
da escravidao ao trabalho livre parece ser parte de um processo mais amplo de
reestruturagio econdmica e social, e também de um aprofundamento da in-
ser¢ao da economia brasileira no contexto mundial. *' Contudo, outros fato-
res importantes, ¢ jd citados anteriormente, influiram neste processo. De fato,
durante os dltimos anos da escraviddo, ganhavam for¢a no pais as idéias que
privilegiavam a mao-de-obra de origem européia em detrimento dos trabalha-
dores nacionais. De um lado, os nativos livres e libertos eram considerados
como inaptos ao trabalho regular. De outro lado, no que se refere aos antigos

escravos, as fugas organizadas nas fazendas eram cada vez mais freqiientes, o
que contribuiu bastante tanto para promover a idéia de que a mao-de-obra
negra era indolente e inapta para a relagdo assalariada, como para reforgar a
ideologia do embranquecimento.”” Nesta perspectiva, ¢ relevante, para com-
preender o periodo, analisar o papel das idéias racistas, sua difusao, e sua
influéncia na implementa¢io de uma politica deliberada de incremento da
populagdo branca.® A porcentagem de negros e mulatos reduziu-se significa-
tivamente durante o século XIX: na cidade de Sao Paulo, 63% do total da
populagao em 1890 era de brancos, enquanto que negros e mulatos nao repre-
sentavam mais que 28,6% (Fernandes, 1969, p. 9).

21. Ver Singer (1975, p. 353).

22. E importante destacar o papel dos abolicionistas que, sobretudo em Sdo Paulo, vdo lutar ativa-
mente para a liberacdo dos escravos no periodo imediatamente anterior & abolicdo. £ o caso de Luis
Gama, eminente advogado de origem negra, lider de uma vigorosa campanha pela libertacdo dos
escravos paulistas, assim como de seu sucessor, Antonio Bento, cuja acdo foi mais direta. Bento vai
organizar os caifazes, grupos de antigos escravos especializados em organizagdo de fugas das
fazendas.” A Abolicdo nao foi feita em Sao Paulo pelos fazendeiros, porém por Anténio Bento e seus
caifazes, cabendo aos proprios escravos a tarefa de provocar o abalo decisivo no regime servil em
apodrecimento”(Gorender, 1978, p. 571). Ver também Santos (1980).

23. Havia, nessa época, na Europa, uma profusdo de teorias etnocéntricas que defendiam a idéia

da superioridade dos brancos, o que inspirou a politica de imigracao realizada pelo governo. Ver
Hasenbalg (1979).
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Por fim, faz-se necessdria uma referéncia a situa¢ao das grandes cidades no
século XIX. Em geral, até a metade do século, as cidades se caracterizavam por uma
grande concentra¢do de negros. Apesar do fato da grande maioria da populagao se
encontrar em dreas rurais, alguns nicleos urbanos jd se destacavam por essa época.

Entre os ntcleos populacionais alcados & condi¢ao administrativa de cidade ou vila,
poucos tinham caracteristicas urbanas desenvolvidas: algumas vilas da regido mineradora
¢ os principais portos marftimos que, além de capitais provinciais, preenchiam as fun-
¢bes de centros do comércio exterior e de entreposto do trifico de escravos (Gorender,

1978, p. 451).

Cidades como Rio de Janeiro, Recife, Salvador, Sao Luiz, para citar apenas
as quatro mais importantes do século XIX, concentravam um grande niimero de
escravos. Eram eles os responsdveis pela maior parte dos servigos realizados.

Os escravos faziam-se presentes em todos os oficios urbanos (...) como carpinteiros,
pedreiros, calceteiros, impressores, pintores de tabuletas e ornamentagio, construtores
de méveis e de carruagens, fabricantes de ornamentos militares, de lampides, artifices de
objetos de prata, joalheiros e litdgrafos (...) alfaiate, sapateiro, barbeiro, cabelereiro,
curtidor, ferreiro, ferrador e outras (Gorender, 1978, p. 454).

De um modo geral, nas cidades brasileiras da época, havia dois tipos de
prestadores de servigos — além, logicamente, dos escravos domésticos: de um
lado, os trabalhadores livres (brancos, mulatos e negros) e, de outro, os escra-
vos, os negros de ganho, que deveriam entregar a seu senhor uma parte do que
eles ganhavam alugando os seus servios.” Matoso (1978), estudando o mer-
cado de trabalho em Salvador no século XIX, descreve-o tendo como caracte-
ristica principal o que chamou de dupla estrutura do trabalho urbano: “(...)
havia na cidade dois mercados de trabalho: um para brancos, mulatos e negros
livres, e outro exclusivo para escravos (Matoso, 1978, p. 531).

Em fun¢io da aboli¢do e da imigragdo européia para certas regides do
pais, o ultimo quarto do século XIX vai consolidar um novo cendrio para o
mercado de trabalho no Brasil, no qual as especificidades regionais vém aflorar
de forma significativa. Na cidade de S3o Paulo, o crescimento urbano esteve
diretamente ligado ao processo de industrializagdo, que comegou nos ultimos

24. "As cidades brasileiras impressionavam o europeu recém-chegado pela multiddo de negros, que
enchia as ruas. Eram eles os encarregados de todos os servicos urbanos, sobretudo do transporte de
mercadoria e passageiros. Constituiam a categoria especial dos negros de ganho (...). Passavam o dia na
rua alugando seus servicos com a obrigacdo de entregar ao senhor uma renda didria ou semanal
previamente fixada, pertencendo-lhes o excedente. Comumente, moravam na casa do senhor, mas
faziam fora suas refeicdes. As vezes, tinham licenca para morar em domicilio por conta propria” (Gorender,
1978, p. 455).
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anos do século XIX e que empregard quase unicamente mao-de-obra de ori-
gem européia, seja aquela saida das fazendas, seja a que chegava para trabalhar
diretamente no espago urbano. De acordo com os dados disponiveis, no co-
meco do século XX, 92% dos trabalhadores industriais na cidade de Sao Paulo
eram estrangeiros, sobretudo de origem italiana.” No Rio de Janeiro, entao
capital do pais e a cidade de maior importincia econémica, a participagdo de
estrangeiros na industria era de 43%, ou seja, também significativa. Contudo,
a diferenga do que se passou em Sao Paulo, eram principalmente os portugue-
ses, destacando-se os agorianos, e os espanhdis que compunham a maioria da
mio-de-obra migrante no Rio.? As duas cidades, sobretudo Sao Paulo, sofre-
rio importantes mudangas com a chegada em massa de um contingente de
maio-de-obra de origem européia atraida pela industrializagao nascente. Ob-
serva-se o desenvolvimento do comércio e da inddstria, o nascimento de um
proletariado e também de uma classe média urbana.”

A situagdo ¢ claramente diferente quando se focaliza o caso das regides
menos ricas. No que se refere a cidade de Recife, por exemplo, a imigrago teve
um cardter residual.®® O que se verificou apés a aboli¢do foi o crescimento da
populagdo urbana, em decorréncia da chegada de contingentes significativos de
ex-escravos vindos do interior da prépria regido. De fato, o novo século vai en-
contrar a regiao Nordeste em um periodo de crise econémica sem precedentes.
A economia nordestina mantinha-se estagnada em fungio da queda da produ-
¢ao e venda do aguicar e do algoddo, seus principais produtos. Contudo, hd
alguns anos, uma modernizagdo da produgio se realizava na regido, o que contri-
buiu para o aumento da mao-de-obra liberada que se dirigiu as cidades.”

Andrade (1979) analisou a trajetéria da urbanizagao de Recife no fim do
século XIX, mostrando que jd havia entdo uma situagio tipica de subemprego
de uma parte significativa da mao-de-obra.*® A auséncia de oportunidades de
trabalho para a populagdo ativa liberada pela aboli¢ao foi uma das caracteristicas
mais importantes do processo de urbanizagao da cidade no inicio do século XX.

O crescimento da cidade intensificou-se apds a Aboli¢ao da escravatura (1888), quando
grande parte da populagio liberada abandonou as propriedades a procura de novas
oportunidades de vida e de trabalho, e a facilidade de transportes intensificou a

25. Kowaric (1994, p. 92).
26. Prado Jr. (1945).
27. Costa (1983, p. 424-429) e Gorender (1978, p. 451-465).

28. Em 1900, no estado de Pernambuco, havia somente 11 mil imigrantes, que representavam 1% da
populacdo daquele estado (Kowaric, 1994, p. 106).

29. Eisemberg (1977) e Furtado (1985).
30. Sobre o assunto, ver também Theodoro (1991).
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migra¢do para o Recife. Daf o aumento considerdvel da constru¢io de palafitas — os
chamados mocambos — suspensas sobre os manguesais da cidade (Andrade, 1979, p. 93).

De fato, a questao da urbanizacio, ou seja, os problemas concernentes a
excessiva concentragao de popula¢io em certas cidades, se mostra de maneira mais
complexa a partir de 1930. Entretanto, pode-se observar, j4 no final do século
XIX, o inicio de um processo de aglomeragao da pobreza e da exclusao®
dades, resultante da chegada em profusiao de contingentes de ex-escravos. Em
resumo, a época j4 proliferavam, nas maiores cidades, as favelas, verdadeiros guetos
onde se encontravam os pobres. No que concerne aos primeiros anos de trabalho
livre, pode-se constatar que em 1890 a populagio total do Brasil era de 16,5
milh6es de habitantes, dos quais 1,1 milhao era de imigrantes. Nos anos seguin-
tes, até 1920, assiste-se 2 intensificagao da industrializagao e do crescimento urba-
no sem maiores alteragdes no perfil da mao-de-obra absorvida.

nas ci-

Em 1920, enquanto no pafs como um todo os estrangeiros ( mais de um milho e meio)
representavam pouco mais de 5% da populagio total, nos dois principais centros indus-
triais, Rio e Sao Paulo, representavam respectivamente 20% e 35%. As parcelas de mi-
grantes estrangeiros na forca de trabalho dos estabelecimentos industriais, nesse mes-
mo ano, ainda so impressionantes: 17% para o conjunto do pafs, e (...) 51% da forca
de trabalho industrial na cidade de Sao Paulo (Hoffmann, 1980, p. 26).*

2.2 Um contraponto com a Teoria da Marginalidade

O excedente da forca de trabalho formado por antigos escravos e outros traba-
lhadores nacionais nao funcionava apenas como um exército industrial de reser-
va, no sentido marxista do termo.* De fato, este grupo constitufa uma parcela
que nio fazia parte do mercado de trabalho, nio atuando propriamente como
estabilizador dos saldrios em valores préximos ao do nivel de subsisténcia. Este
grupo se aproximaria mais daquilo que Nun chamou de massa marginal.
O conceito de massa marginal estava ligado a idéia de superpopulagao relativa.

31. Utiliza-se aqui a expresséo “exclusdo” sempre em relagdo ao mercado de trabalho e no seu sentido
mais simples, qual seja, o que serviu para designar os esquecidos pelo crescimento econdmico (Donzelot
e Roman, 1991, p. 5). Assim, estdo sendo considerados como excluidos aqueles que ndo tém emprego
regular, ou seja, que nao estao dentro do setor formal, e também, no que se refere ao periodo da escraviddo,
aqueles que estavam fora do bindmio senhor-escravo.

32. Deve-se lembrar que, no caso de S&o Paulo, de acordo com os dados apresentados por Lowirie in Kowaric
(1994), dentro do grupo de mao-de-obra industrial que ndo era estrangeiro, a maioria era composta por
filhos de imigrantes (Kowarick, 1994, p. 93).

33. Para Marx, o exército industrial de reserva é um dos principais mecanismos que possibilitam a acumu-
lacdo capitalista, na medida em que fornece o material humano que o capital necessita nos momentos de
expanséo, independentemente dos limites de aumento da populagdo (Marx, 1980, p. 733-734).
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Enquanto o Exército Industrial de Reserva diria respeito ao excedente da forga de
trabalho que responde as necessidades mediatas e imediatas do capital, assumindo,
portanto, um cardter de funcionalidade, a categoria Sobrepopula¢io Relativa cor-
responderia a totalidade do excedente de forga de trabalho que extrapolaria os limi-
tes funcionais, ainda que incorporasse também o contingente chamado Exército Indus-

trial de Reserva (Theodoro, 1987, p. 33-34).

Para Nun (1978), portanto, “massa marginal” seria essa parte afuncional ou
disfuncional da superpopulagio relativa (Nun, 1978, p. 99).

Ao contrdrio das andlises propostas por certos tedricos da marginalidade,*
a0 menos no caso brasileiro, a exclusio e, em conseqiiéncia, a existéncia de
uma “massa marginal” — para usar a expressio mais comum — parecem ser
anteriores 4 prépria aboligdo. No Brasil, hd mais de dois séculos que uma
parte significativa da mao-de-obra tem sido constantemente marginalizada.
Num primeiro momento, sao os “homens livre e libertos” que se encontram
fora da relagao bdsica senhor-escravo, cerne da dinimica produtiva. Apés a
aboli¢do, se juntaram a este primeiro grupo os antigos escravos, compondo
um conjunto que nio logrou se integrar nos setores da economia de mercado
(a agricultura exportadora e a industria nascente). A exclusdo no periodo ante-
rior 4 aboli¢io e mesmo nas primeiras décadas do século XX significava, sobre-
tudo, sobrevivéncia a partir da prdtica da agricultura de subsisténcia nas dreas
de fronteira agricola.”> Nio se pode esquecer que o Brasil, nessa época, era um
pais no qual a maior parte da populagio — quase 90% segundo as estimativas
de Hoffmann — * habitava as 4reas rurais.

Entretanto, do ponto de vista do mercado de trabalho urbano, algumas
caracterfsticas hoje marcantes apareciam j4 no infcio do século XX. E o caso
dos trabalhadores confinados a ocupagdes instdveis ou mesmo 4 nio-ocupagio.
Como jd destacado aqui, este contingente, mais presente nas cidades de regioes
economicamente menos dinimicas, era, em sua maioria, formado por ex-escra-
vos e libertos. Ao fim do século XIX, havia, em Recife, vdrias favelas, também
chamadas mocambos. “Nestas habita¢oes, construidas de restos de madeira,
ramagens, de folhas de flandres, etc., localizava-se toda uma populagao pobre
e sem condi¢des de obter uma habita¢io de melhor qualidade” (Andrade,

1979, p. 93).

34. Quijano, por exemplo, apresenta a questdo da existéncia de uma parte marginalizada da populacdo
como o resultado do processo de modernizacdo que atingiu a América Latina apds os anos 50 e 60
(Quijano, 1973, p. 141-142).

35. Hoffmann (1980, p. 16-17).
36. Hoffmann (1980, p. 29-31).
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Em termos étnicos, a exclusao no Brasil tocava particularmente os negros e
mulatos, o que, alids, nao é menos verdadeiro para os dias atuais. As rafzes desta
situagdo residem, seguramente, na condi¢io de escravo a qual estavam submeti-
dos os negros hd trés séculos. De todo modo, a questdao da condigao do negro no
Brasil, seja no que concerne a sua posi¢ao no mercado de trabalho, seja dentro
de uma perspectiva mais geral, continua, até hoje, pouco estudada.

2.3 0 papel do Estado

No periodo que vai da Aboli¢ao da Escravatura até nos anos 1920, a acao do
Estado no Brasil foi decisiva tanto em face do desenvolvimento geral da histé-
ria econdmica do pais quanto, mais especificamente, para a histéria da confor-
macio de seu mercado de trabalho.

Em primeiro lugar, cabe destacar que o enquadramento legal que garan-
tia a utilizagdo dos escravos como base da economia de exportagio era garanti-
do pelo Estado, nao somente em fun¢do de seu poder coercitivo, mas também
por meio da construgao de um quadro juridico referente a regulamentacio do
trabalho cativo. Em termos legais, até a promulgacio da lei sobre alocagio de
servicos de 1879, praticamente nio se legislava sobre trabalho livre, e o exiguo
arcabougo legal existente sobre o tema aplicava-se somente aos trabalhadores
migrantes.”” A escraviddo no Brasil foi, durante séculos, o tnico sistema capaz
de garantir a produg¢do econdémica de grande escala e voltada para os mercados
europeus. O Estado detinha, nesse contexto, o papel de responsdvel pela manu-
ten¢ao da ordem escravista. Nesse sentido, vale aqui uma mengio ao cardter
particular do Estado brasileiro no século XIX: como jd indicou Gorender,”® era
o unico Estado independente plenamente escravista, o que teria permitido uma
maior coeso interna do que ele chamou a formagao social escravista no pafs.

Em segundo lugar, a transi¢ao do trabalho escravo para o trabalho livre
foi feita via interven¢io direta e decisiva do Estado.“Somente com a interven-
¢ao do Estado foi possivel quebrar o circuito do trabalho cativo, procedendo-
se a uma socializa¢io dos custos de formagdo da forga de trabalho e criando-se
condi¢bes para que se instituisse o trabalho livre e 0 mercado de trabalho”.”

Na transi¢dao para o mercado de trabalho, para o trabalho livre, a agao do
Estado se desenvolveu com base em pelo menos dois tipos de iniciativas. De um

37.Ver Lamounier (1988).
38. Gorender (1990, p. 139).
39. Trecho de autoria de José de Souza Martins, citado em Kowarick (1994, p. 84).
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lado, o Estado instituiu uma politica de financiamento da imigragao. De acordo
com dados apresentados por Cardoso (1975), o governo subvencionou quase
60% do total dos imigrantes que chegaram entre 1888 e 1915.% De outro
lado, como medida de estimulo a introdugao da forca de trabalho migrante,
assistiu-se 2 institui¢do da taxacao de compra de escravos, sobretudo em nivel
dos estados. Na entao provincia de Sao Paulo, em 1881 passa a vigorar uma lei
que impunha uma taxa de 2.000$000 por cada escravo vindo de outras regioes,
o que fez crescer significativamente a entrada de imigrantes europeus (Santos,

1980, p. 19).

Dessa maneira, o mercado de trabalho no Brasil, no sentido cldssico do
termo, que pressupde a existéncia do trabalho livre, foi “criado” por intermé-
dio da agdo estatal pela aboli¢io da escravidio, e foi moldado por uma politica
de imigragdo, favorecida por taxagdes e subvengdes, em detrimento da mao-
de-obra nacional. Este mercado de trabalho nasceu, assim, dentro de um
ambiente de exclusao para com uma parte significativa da forca de trabalho.
Criando assim o trabalho livre, 0 Estado criou também as condigbes para que
se consolidasse a existéncia de um excedente estrutural de trabalhadores, aqueles

que serdo o germe do que se chama hoje “setor informal”.*!

3 A HISTORIA RECENTE: O MERCADO DE TRABALHO
NO BRASIL DEPOIS DE 1930

3.1 Dos anos 1930 até os anos 1970

0 Crescimento, a Modernizacdo e a Urbanizacdo

Os anos 1930 marcam o inicio de um processo de grandes transformagoes
econdmicas e sociais, cujos pilares sio a urbaniza¢io e a modernizagio econd-
mica. A industria, apesar de jd existente, passa a ser a base do crescimento
econdmico, principalmente devido a crise do setor exportador e as novas bases
da acdo estatal lancadas por Getilio Vargas. “A Crise de 1929 marcou o encer-
ramento da fase em que as exportagdes sao o fator principal do crescimento”

(Hoffmann, 1980, p. 28).%

40. No periodo 1891-1900, sobre um total de 720 mil imigrantes, 575 mil, ou seja, 80%, foram
subvencionados pelo Estado (Cardoso, 1975, p. 25).

41. "Nesse quadro de relegacéo, couberam ao trabalhador nacional das zonas urbanas de S&o Paulo os
servicos mais aviltados, como 0 emprego doméstico e outras atividades classificadas como ‘mal definidas’
e 'ndo declaradas’, nas quais, certamente, estavam incluidos o trabalho pesado e ocasional que tarefeiros
de todo tipo praticavam na cidade dos primérdios da industrializacdo” (Kowarick, 1994, p. 108).

42. Sobre o tema, ver ainda Furtado (1970).
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Se, até os anos 1920, a a¢do estatal era, sobretudo, normativa, depois de
1930 ela assume uma caracteristica fortemente intervencionista.”> O Estado
passa a ter um papel essencial, nao somente no que concerne a promogao de
politicas de prote¢ao ou de estimulo a atividade econémica privada, mas tam-
bém como “Estado-empresdrio”, seja intervindo diretamente, seja estabele-
cendo diretrizes gerais em setores estratégicos.* E a partir desta perspectiva
que, em busca da melhoria das comunicagoes e do transporte, o Estado vai dar
inicio a constru¢do de grandes rotas inter-regionais, o que permitird a ligagao
efetiva das regides do pafs.”

Para alguns autores, nio se pode falar de uma economia nacional integra-
da no Brasil antes de 1930.% Esta integragio, na forma como que se realizou,
suscita duas observagdes. De um lado, significou a unificagio do mercado
consumidor — o que beneficiou em especial a produ¢io industrial do eixo Rio-
Sao Paulo, que por sua vez passou a contar com um mercado mais extenso em
detrimento da inddstria incipiente das outras regioes, sobretudo do Nordeste.
De outro lado, as migragoes internas se intensificaram em dire¢do as regides
mais ricas, concentrando a populagio nessas dreas. Apds o fim da corrente
migratéria de origem européia, no inicio dos anos 1930, sao os trabalhadores
nacionais, sobretudo os que provém do Nordeste, que fardo face as necessida-
des da industria crescente. “A absor¢do dos nacionais — inclusive dos negros e
mulatos — iria se efetuar quando novos e mais dinAmicos setores da economia
urbana, a partir de 1930, necessitaram também de trabalhadores” (Kowarick,

1994, p. 115).

A migracdo assume assim, nessa época, uma dimensdo inter-regional e,
sobretudo nos primeiros anos da década de 1930, se dirige, em sua maior

43. Observe-se, por exemplo, a politica de compra e destruicdo do café no inicio dos anos 1930,
quando o governo impediu a queda do preco deste produto evitando que a crise do setor
exportador atingisse outros setores, assim como a adocdo de uma politica tarifaria protecionista, o
que permitiu o fortalecimento da producdo industrial interna. Alguns anos mais tarde, nos anos
1940, o Estado vai inaugurar a intervencdo direta, da qual a construcdo da usina siderurgica de
Volta Redonda (1941) é um simbolo.

44. No que tange ao aparato econdmico estatal, o processo de estruturacdo do estado envolveu
muito mais que a mera centralizacdo no Executivo federal de dispositivos fundamentais de politica
econdmica e uma atuagdo de cardter abrangente e nacional: a constituicdo de uma nova armadura
e 0 estabelecimento de uma presenca inédita do Estado na economia caracterizardo o novo periodo
(Draibe, 1985, p. 78-79).

45, De fato, a consolidacdo da rede de grandes estradas inter-regionais se consolidou apenas nos anos
1950. Entretanto, desde 1930 o Estado brasileiro desenvolve esforcos de construgdo de ligagdo entre as
regides, seja por rodovias, seja por estradas de ferro. Ver Diniz e Lemos (1990, p. 184).

46. Ver, por exemplo, Furtado (1959), Prado Jr. (1945, p. 326-328) e Singer (1968).
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parte, ao estado de Sao Paulo.”” Esta migragdo se caracteriza como rural-urba-
na e sua destinagdao nio se limitava as cidades das regides mais industrializa-
das, mas também as metrépoles regionais. Sobre este ponto, parece oportuno
fazer uma breve comparagio entre o que se passou em Sao Paulo, centro econ6-
mico da regiao mais desenvolvida, com o que ocorreu em Recife, principal
cidade do Nordeste, no que se refere ao mercado de trabalho.

A cidade de Sio Paulo, que havia passado, apds 1890, por uma verdadei-
ra explosio demogrifica,”® vai se beneficiar, no perfodo seguinte, de sua posi-
¢ao de metrépole industrial mais importante do pafs.*” Como jd enfatizado, a
unificagio do mercado em nivel nacional significou uma ampliagao dos hori-
zontes para a produgio (nio somente industrial) da cidade, assim como da
regido. Traduziu-se também na possibilidade de se contar com uma nova fonte
de mao-de-obra necessdria ao crescimento. Em face da auséncia de informa-
¢Oes mais precisas sobre o mercado de trabalho em geral e, mais especifica-
mente, sobre a cidade de Sdo Paulo no inicio dos anos 1930, admite-se aqui
como hipétese geral que havia uma situagio na qual a absor¢io da forca de
trabalho teria se dado em propor¢ées bem mais elevadas que nas regides me-
nos desenvolvidas.

De fato, nao hd dados disponiveis sobre a populagio brasileira nos anos 1930.
Recenseamentos demogrdficos foram realizados apenas nos anos de 1920 e 1940
e, mesmo nestes casos, nao comportaram informagdes concernentes a absor¢ao de
mao-de-obra e as taxas de desemprego. Alguns pesquisadores envidaram esforgos
para estimar, por exemplo, as taxas de desemprego e mesmo a absor¢ao de forga de
trabalho nas cidades. Bazzanella (1963), visando analisar a relagio entre industri-
alizagdo e urbanizagdo no Brasil, realizou estimativas da taxa de desemprego nas
141 cidades com mais de 10 mil habitantes em 1940. Sua hipétese era que, nas
cidades das regioes mais desenvolvidas, aquelas dos estados, tais como Sao Paulo,
Rio de Janeiro (cidade do Rio de Janeiro), Parand, Santa Catarina e Rio Grande do
Sul e o Distrito Federal, no havia desemprego. Para as cidades das regices menos
desenvolvidas, ele encontrou indicios de desemprego, mas, sobretudo, uma gran-
de percentagem de mao-de-obra subempregada.

Outro trabalho importante de estimativas sobre subemprego e desem-
prego nas maiores cidades brasileiras foi realizado, para o ano de 1950, por

47. Hoffmann (1980, p. 31-32).

48. De acordo com os dados do IBGE, a populacdo da cidade de Sao Paulo passou de 65 mil a 579 mil
pessoas entre 1890 e 1920.

49. De acordo com o Censo de 1920, a cidade de S&o Paulo passou a ser o centro industrial mais importante
do pafs, ultrapassando o Rio de Janeiro. Ver Hoffmann (1980, p. 23).
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Brandao Lopes.” Utilizando-se dos dados do Censo Demogrifico, este autor
vai mostrar que a percentagem de desempregados e subempregados em Sao
Paulo naquele ano (16,1%) era a metade do que se verificava em Salvador

(32,1%) ou Belo Horizonte (27,4%).%"!

J4 quando se observa o caso de Recife, pode-se verificar mais claramente a
situagdo de uma metrépole de regido menos desenvolvida. Depois de 1930, a
cidade, assim como toda a regido Nordeste, perdeu duplamente em fungio da
integragdo econdmica nacional. De um lado, a concorréncia da produgio in-
dustrial do eixo Rio-S3o Paulo ganhou o mercado da regiao em detrimento
da produgao local.”> De outro lado, a cidade continuava a ser o principal pélo
regional de atragdo de mio-de-obra liberada das dreas agricolas do Nordeste
setentrional apds a queda da produgdo do agicar e do algodiao — apesar do
forte fluxo migratério em diregdo ao Sul.”® De acordo com Singer (1968), na
década de 1940, “De cada quatro novos habitantes ganhos, naquela década,
pela capital pernambucana, 1 pode ser atribuido ao aumento vegetativo e 3 a

migragao” (Singer, 1968, p. 335).

Entre 1900 e 1960, a populagio da cidade aumentou quase sete vezes,
passando de 115 mil para 790 mil habitantes (IBGE, Censos Demogrdficos).
Mais que em qualquer outra grande cidade brasileira, em Recife assistiu-se, du-
rante este século, A conjugagio de dois processos: uma grande expansio
demogrifica de uma parte, e, de outra, a estagnagio econdmica. Como resulta-
do, uma extrema concentragio da pobreza e da exclusdo, com as suas conseqiién
cias mais visiveis: o subemprego e o desemprego, assim como a prolifera¢ao das
“atividades informais”. No inicio dos anos 1980, a regidao metropolitana de Re-
cife tinha uma populagio de 2,3 milhdes de habitantes,”* e se encontrava em
primeiro lugar entre as regides metropolitanas do pais no que concerne a per-
centagem de populagio pobre (55,6% do total), apresentando ainda o maior
indice de desigualdade de renda, com um indice de Gini da ordem de 0,602.

50. Brandao Lopes (1968), in Hoffmann (1980, p. 66-67).
51. Brandao Lopes (1968), in Hoffmann (1980, p. 68).
52. Theodoro (1991).

53. De fato, entre 1920 e 1940, a grande maior parte do fluxo migratdrio do Nordeste em direcdo a Sdo
Paulo provinha dos estados localizados ao sul daquela regido (Alagoas, Sergipe e Bahia), enquanto que
outros migrantes, sobretudo aqueles origindrios da zona da mata de Pernambuco, Paraiba e Rio Grande
do Norte, se dirigiam a Recife. Ver Singer (1968), Andrade (1979), e Theodoro (1991).

54. IBGE, Anuario Estatistico (1994).
55. Rocha (1991, p. 454).
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A situagio da cidade de Sao Paulo ¢ diferente daquela de Recife. Sao
Paulo vai experimentar um crescimento demogrdfico extraordindrio, que fard
com que sua populacio atinja 12,6 milhdes de pessoas no inicio dos anos
1980, concentrando progressivamente atividades produtivas (Cano, 1985),
e respondendo por um percentual significativo do produto nacional. De fato,
ao contrdrio de Recife, na maior parte das dreas metropolitanas observou-se
um certo crescimento econdmico conjugado com o crescimento populacional.
Contudo, isso ndao impediu que a pobreza se instalasse. J4 no inicio dos anos
1950, compreendeu-se que a pobreza urbana nio era um privilégio das regioes
mais pobres. A exacerbagio do processo migratério em diregao a Sao Paulo fez
concentrar também ali, mesmo que em uma escala menor que em Recife, por
exemplo, a pobreza, o subemprego e o desemprego. Esta tendéncia serd ainda
mais visivel depois dos anos 1980, como serd examinado na préxima segao.

Em nivel global, o fen6meno da urbanizagio teve como resultado uma
proliferacio de cidades, assim como o crescimento da popula¢io metropolitana.
De 1940 a 1980, o ntimero de cidades de mais de 500 mil habitantes passou de
trés para catorze. Ao mesmo tempo, as cidades de mais de 500 mil habitantes
em 1940 reuniam um pouco mais de 10% da popula¢io total do pafs, enquan-
to que em 1980 abarcavam 62% da populagao urbana, o que representava quase
um terco da populagio total do pais (Martine ez a/iz, 1990, p. 102).

O Papel do Estado

Do ponto de vista da a¢io do Estado, o periodo 1930-1970 se apresenta como
particularmente interessante. De fato, os anos 1930 inauguram a intervengao
estatal do tipo desenvolvimentista. O Estado brasileiro vai se engajar direta-
mente no processo de moderniza¢ao econémica. O investimento estatal intro-
duz as bases da nova economia, aquela que deveria libertar o pais de seu
atraso secular. De todo modo, questées como o emprego, o desemprego e o
subemprego nio estavam diretamente colocados. O crescimento econémico
seria condi¢dao necessdria e suficiente para fazer com que o pais saisse de sua
condi¢do de subdesenvolvimento, o que implicaria a absor¢ao da maior parte
da mio-de-obra nas atividades ditas modernas.

Os anos 1930 marcardo também o inicio da efetiva regulamentagio do
trabalho e do mercado de trabalho no Brasil. O Estado vai promover uma série
de medidas cujo objetivo final era forjar uma forca de trabalho que pudesse
servir A industria, entdo em processo de consolidagio. A legislagio do trabalho
implantada no primeiro governo Vargas lancou as bases de uma estrutura com-
plexa, que ainda hoje caracteriza as relagoes de trabalho no pafs. Pelo menos

56. IBGE, Censos Demograficos.
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para uma parcela da mao-de-obra, institui-se a garantia de férias pagas, apo-
sentadoria e assisténcia médica. Ao mesmo tempo, sdo criados tribunais
especificos para as questdes trabalhistas, ¢ mesmo a cria¢do de sindicatos foi
estimulada pela legislagao varguista.”

O assalariamento, no sentido dado por Castel (1995), se estabelecerd no
Brasil a partir dos anos 1930, mas somente para uma parte e nio para a totalida-
de da forga de trabalho. Com efeito, pode-se dizer que o assalariamento, neste
pais, cumprird somente a metade de seu papel histérico. Ele responderd pela
constitui¢io de uma forga de trabalho estdvel e disponivel para o capital, possi-
bilitando, dessa maneira, o desenvolvimento de uma industria relativamente
pujante. Entretanto, o assalariamento nio se generaliza, fica circunscrito a fra-
¢oes, ainda que importantes, da forca de trabalho. Nesse sentido, a intervengio
do Estado respondeu menos a uma preocupagio com o mercado de trabalho —
referindo-se, por exemplo, ao nivel de emprego, ao desemprego etc. — que as
relagdes de trabalho da parcela assalariada da mao-de-obra.”® Na verdade, en-
quanto as medidas no campo da politica de emprego restringiram-se a agao de
qualificagdo profissional, estavam ausentes quaisquer medidas de prote¢io con-
tra a situagio de desemprego.

No inicio dos anos 1960, a questao dos desequilibrios regionais comega a
fazer parte das preocupagdes do Estado. Partindo do diagndstico produzido pelo
Grupo de Trabalho para o Desenvolvimento do Nordeste (GTDN), o governo
passa a admitir a necessidade de uma politica de desenvolvimento regional vol-
tada para aquela regido, criando, em seguida, a Superintendéncia do Desenvol-
vimento do Nordeste (Sudene). A politica desenvolvida pela Sudene visava, em
esséncia, modernizar a regido pela via da instalagio de um complexo industrial
mais ou menos diversificado, sempre dentro da perspectiva de que a moderniza-
¢ao conduziria, inexoravelmente, ao desenvolvimento.”® E a ac¢io estatal neste
periodo privilegiou, de fato, a construgio de bases macroeconémicas para o cres-
cimento econdmico em si.

Entre 1930 e 1980, em termos globais a economia brasileira conheceu um
crescimento notdvel, em que pese a existéncia de momentos de descontinuidade.
Houve uma grande diversificagao da inddstria, a0 mesmo tempo em que a forga de

57. Ainda que isso tenha significado um forte controle governamental sobre a organizacdo sindical que
tem caracterizado a vida sindical brasileira ao longo dos anos.

58. Sobre o tema, ver Theodoro (1998).

59. De fato, o projeto do GTDN para o Nordeste propds a adogdo de uma politica de desenvolvimento
regional baseada em quatro grandes linhas: a industrializacéo, a producdo de alimentos nas regides da
zona da mata, a transformacao do semi-arido em regido produtiva para o mercado — e ndo apenas de
cultura de subsisténcia — e, finalmente, a expanséo da fronteira agricola até a pré-amazonia maranhense.
Ver GTDN (1959).
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trabalho aumentou de 15,7 milhées para 45 milhoes de pessoas e que o Produto
Interno Bruto per capita cresceu 380%. No final dos anos 1970, a economia
brasileira classificava-se entre as maiores economias do mundo capitalista.®” Entre-
tanto, como jd foi destacado, este crescimento nao foi suficiente para absorver toda
a mao-de-obra. Apesar do crescimento significativo do emprego nos setores mo-
dernos da industria e dos servigos, provocando inclusive uma redu¢ao importante
das taxas de subutiliza¢do da forga de trabalho, no fim deste periodo havia uma
grande concentracio de subemprego nas dreas urbanas.®’

Deve-se fazer uma ultima observagio, referente a situagdo dos negros e
mestigos no mercado de trabalho no perfodo 1930-1980. O processo de mo-
dernizagao permitiu também uma absorgdo significativa destas populagoes que,
até os anos 1930, estavam quase totalmente marginalizadas. A revalorizagao
da mio-de-obra nacional que se seguiu ao fim do perfodo de imigragao massiva
beneficiou diretamente os negros e mestigos.

A absor¢ao dos nacionais — inclusive dos negros e mulatos — iria se efetuar quando novos
e mais dinAmicos setores da economia urbana, a partir de 1930, necessitaram também
desse contingente de trabalhadores. Nesse instante (...) as necessidades econémicas por
forga de trabalho transformam a todos, pretos, brancos e mulatos, nacionais ou estran-
geiros, em mercadoria para o capital (Kowarick, 1994, p. 115).*

Entretanto, tal processo nio significou uma tendéncia de reversao a situa-
¢ao social a qual estd submetida, ainda hoje, a maioria da populagio de origem
africana no Brasil.®®

Em resumo, o perfodo que se estende de 1930 a 1980 reuniu algumas
caracterfsticas importantes para compreender a evolu¢io do mercado de traba-
lho. Em primeiro lugar, ocorreu uma forte concentragdo da populagao nas
cidades: em 1940, dois tercos da populagao brasileira viviam nas zonas rurais,
e um tergo nas cidades; esta propor¢io se inverteu (ou seja, dois tercos da
populagdo urbana e um ter¢o da populagio rural) em 1980. Em segundo
lugar, o processo de urbanizagio caracterizou-se pela concentragio da pobreza
nas maiores cidades, sobretudo nas regides metropolitanas. As favelas proli-

60. Dieese (1994, p. 23-24).

61. O conceito de taxa de subutilizacdo da méo-de-obra adotado pelo DIEESE equivale a percentagem
da forca de trabalho que se encontra desempregada, trabalhando sem remuneracdo ou em certas
situacOes de trabalho “por conta propria”. Entre 1940 e 1980, a taxa de subutilizacdo da mao-de-obra
passou de 56,9% a 34,1%. (Dieese, 1994, p. 27).

62. Ver Kowaric (1994, p. 101-118).

63. De acordo com os dados da Pnad-IBGE para 0 ano de 1990, a renda média mensal era de 5,3
saldrios minimos para os brancos, enquanto para negros e pardos esta renda era, respectivamente, de
2.2 e 2,5 salarios minimos.

‘ ‘ Livro Questao Socialindb 111 @ 1/6/2009 14:31:28 ‘ ‘



112 Mario Theodoro

feraram, habitadas por uma populagao pobre engajada em atividades precdrias,
especialmente no pequeno comércio e nos servigos. Sao atividades que se
desenvolvem nas cidades (o comércio ambulante, os servigos pessoais, o trabalho
doméstico, os servigos de reparagio e de renovagao de imdveis etc.) e que vao
absorver um contigente significativo da forca de trabalho urbana. Em terceiro
lugar, constata-se que a situa¢iao das metrpoles nas regides menos desenvolvidas
¢ mais complexa: o subemprego af atinge propor¢oes ainda maiores. Assim, de
acordo com dados do Ministério do Trabalho, o setor informal em Sao Paulo
absorveria, em 1984, 38,4% da forca de trabalho, enquanto em Recife, 3 mesma
época, esta porcentagem atingia 53,7%.% Finalmente, deve-se lembrar o papel
do Estado na criagdo da legislagdo trabalhista, a qual, entretanto, referia-se a
algumas parcelas e nao a totalidade da forga de trabalho.

3.2 Os anos recentes — 1980-2000

Os anos 1980 sao estigmatizados como aqueles da “década perdida”. Este foi o
periodo durante o qual as taxas de crescimento se reduziram de maneira drds-
tica: o pafs conheceu um crescimento de menos de 17% durante a década
(cerca de 1,5% ao ano), distante da taxa histérica de crescimento da economia
brasileira de 6% ao ano. Em geral, como j4 foi colocado, estes anos podem ser
considerados como marcados por uma crise econdémica prolongada, resultado
sobretudo do aprofundamento de alguns problemas estruturais vivenciados
pelo pais apés o primeiro choque do petréleo, em 1973. Sao o aumento da
inflagdo, o crescimento da divida interna e externa e a elevagao das taxas de juros

que causaram a queda nas taxas de investimento e a recesso.®

De fato, o que estava em xeque era o préprio modelo de crescimento que,
grosso modo, perdurava desde 1930. No fim dos anos 1970, com o segundo
choque do petréleo (1979), uma nova conjuntura internacional tornou mais
dificil, num primeiro momento, a obtengio no exterior de recursos necessdrios
a manuten¢io do crescimento, e também dificultou a administra¢iao da divida
externa, que sofreu um expressivo crescimento até os primeiros anos da década
de 1980. Assim, a economia brasileira parece nio apenas ter sofrido uma forte
recessao, mas também uma desorganiza¢io de seu parque produtivo. De sua
parte, o Estado, que no inicio da década desenvolvia ainda uma agao mais volta-

64. MTb/Secretaria de Emprego e Salarios, in Theodoro (1987). Utiliza-se aqui como proxy do setor
informal o conjunto dos empregados sem carteira mais os por conta prépria mais os empregados sem
renda. Ver p. 94.

65. “Durante a década, a taxa de investimento reduziu-se de 21% (1981) a 16% (1990) de maneira
quase ininterrupta (...)" (Ferreira da Silva, 1991, p. 5).
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da a execugdo de diretrizes de politicas e de programas a longo prazo, torna-se
cada vez mais preso a gestdo de problemas imediatos como o combate 2 inflagao,
a obtengdo de resultados positivos no comércio exterior, a gestio das dividas
interna e externa.

Além dos aspectos econdmicos, houve também, durante os anos 1980, o
aprofundamento de tendéncias estruturais. E o caso da urbanizagio, cujas carac-
teristicas mais importantes sio ainda hoje o crescimento da populagio urbana
nas regides metropolitanas e nas cidades médias, assim como a predominancia
da migragio urbana-urbana. “Mais concretamente, cerca de 70% dos migrantes
tém hoje origem e destino nas cidades, e a maioria deles dirige-se preferencial-
mente para a metrépole regional mais préxima” (Tolosa, 1991, p. 471).

Para dar uma idéia das dimensoes deste fendmeno, a tabela 1 mostra a
evolu¢do da populagao das regioes metropolitanas (RMs) entre 1980 e 2000.
Trata-se de um universo que, em 2000, remontava 52,6 milhées de pessoas
distribuidas em dez grandes dreas urbanas, entre as quais se incluem duas
“megalépoles”: Sdo Paulo, com seus 17,8 milhdes, e Rio de Janeiro, com 10,8
milh6es de habitantes. Deve-se ainda observar que algumas destas regioes
metropolitanas experimentaram um crescimento particularmente expressivo
de populagdo: o caso das metrépoles regionais de Fortaleza (3,5% ao ano na
década de 1980 e 2,43 % nos anos 1990), Salvador (3,19% nos anos 1980
e 2,15% nos anos 1990), Belém (3,12% e 2,82%, respectivamente) e, sobretudo,
Curitiba (3,03% e 3,17%).

Com efeito, j4 ao final dos anos 1980 o Brasil contava com uma rede de
aglomeragdes urbanas de mais de 15 milhoes de pessoas, nos quais estao 40%
da popula¢ao urbana do pais. Nestas cidades se concentra uma grande propor¢ao
de pobres, quadro particularmente grave nas metrépoles de regides menos desen-
volvidas. As quatro RMs com maior concentragio de pobres s3o, por ordem, Reci-
fe, com 47,2% de pobres, Fortaleza com 40,7%, Belém com 39,6% e Salvador
com 39,0% — sao aquelas que se encontram nas regides Nordeste e Norte. Obser-
va-se que a média total de pobres nas RMs ¢ de 27,9%.%

O aumento da informalidade e, nos anos 1990, também do desemprego, a
reducdo percentual da forga de trabalho protegida pela legislago, enfim, a cha-
mada precarizagio do trabalho aparece como a marca mais importante. Ao mes-
mo tempo, a a¢do do Estado e as politicas de emprego continuam a se balizar
tendo por norte a parcela da forca de trabalho engajada no setor formal, o que de

66. Rocha (1991, p. 454).
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resto constitui um fator de ampliagdao das desigualdades entre a mao-de-obra
“protegida” e aquela afeta & informalidade.”

TABELA 1
Regides metropolitanas: populacdo total residente por ano selecionado (em mil
habitantes) e taxa geométrica de crescimento anual (1980, 1991 e 2000)

1980 1991 2000 Tx. de cresc. Tx. de cresc.

1980-1991 1991-2000
Belém 999,2 1.401,3 1.795,0 3,12 2,82
Fortaleza 1580,1 2.401,9 2.975,7 3,88 2,43
Recife 23471 2.920,0 3.335,7 2,01 1,50
Salvador 1766,6 2.496,5 3.018,3 3,19 2.15
Belo Horizonte 2609,5 3.515,5 4.342,4' 2,75 2,40
Rio de Janeiro 87723 9814,6 10.872,8 1,03 1,15
S&o Paulo 12 588,7 154449 17.834,7 1,88 1,63
Curitiba 1440,6 2.063,6 2.725,6 3,32 3,17
Porto Alegre 2285,2 3.147,0 3.655,8 2,95 1,70
Brasilia 1176,9 1601,1 2.043,2° 2,84 2,75
Total 35 566,2 44.806,4 52.599,2 2,12 1,80

Fonte: IBGE — Anuario Estatistico (1994 e 2000).

Notas: '0 Colar Metropolitano de Belo Horizonte tinha, em 2000, uma populacdo de 469.393 habitantes e apresentou uma
taxa média geométrica de crescimento anual entre 1991 e 2000 de 2,08%.
20 Anudrio Estatistico de 2000 traz a Regido Integrada de Desenvolvimento do Distrito Federal e Entorno que
contava, em 2000, com uma populacdo residente de 2.943.420 habitantes e uma taxa de crescimento anual entre
1991 (2.149.921 habitantes) e 2000 de 3,59% .

4 MERCADO DE TRABALHO: SISTEMA DE EMPREGO E INFORMALIDADE®®

4.1 0 sistema de emprego

Se a abordagem do mercado de trabalho brasileiro, privilegiada neste capitulo,
vem resgatar sua evolugdo histérica como elemento central, abre-se, a0 mesmo
tempo, a necessidade de se apresentar, ainda que resumidamente, alguns ele-
mentos do que aqui se entende como fundamentais para o entendimento do
fendmeno da informalidade.

A dinimica e as particularidades deste mercado, ora visto como segmenta-
do, ora como estruturalmente heterogéneo, conjugam-se a partir de uma traje-
téria marcada pela reprodugio da miséria mesmo em ambiente de crescimento
econdmico, contradizendo preceitos estabelecidos e desafiando estudiosos. En-
tender este processo — onde informalidade e formalidade coabitam, criando e

67. Ver Theodoro (1998).

68. Este topico é um resumo do texto “O Sistema de Emprego e o Estudo do Informal”, Anais do VIII
Encontro Nacional de Estudos do Trabalho — Abet, S&o Paulo, 2003.
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recriando formas diversificadas de organizacao produtiva e de relagoes de traba-
lho — ¢ tarefa que ultrapassa os limites do espectro usual das chamadas ciéncias
econdmicas, em prol de um enfoque mais abrangente e — por que nao? —
multidisciplinar.

Nessa perspectiva, intentar-se-4, por intermédio da andlise em termos de
sistema de emprego, explicitar as principais caracteristicas e condicionantes
deste mercado de trabalho. A idéia de sistema de emprego estd associada a
uma abordagem mais integrada e integral, adaptando o instrumental econd-
mico a elementos de outros dominios, como a sociologia, a politica e a hist4-
ria. Uma abordagem que, antes de tudo, centra-se na atividade, buscando
perceber os reais condicionantes de sua existéncia — condicionantes estes nao
apenas de ordem econdémica — no mercado, bem entendido: o mercado em
geral e nao o mercado de trabalho.

Em termos metodoldgicos, a abordagem do sistema de emprego pretende
proporcionar uma andlise menos descritiva e menos estdtica que aquela presente
nos esquemas tedricos mais tradicionais. Estd-se buscando na verdade focalizar
os elementos mais dindmicos que dao forma e consisténcia ao processo pelo qual
se reproduz o sistema. E nessa perspectiva — de existéncia de um processo, dota-
do de uma légica e uma dinimica, cuja reprodugio se d4 em um determinado
sentido — que se molda a abordagem sobre sistema de emprego.

Tal perspectiva, acredita-se, vem tornar possivel um delineamento mais pre-
ciso do mercado de trabalho, particularmente no caso de economias mais comple-
xas e/ou heterogéneas do ponto de vista das relagdes de trabalho, como é o caso dos
paises do Terceiro Mundo — e mais particularmente do Brasil. Nesses paises, ¢ bom
frisar, uma das principais caracteristicas reside no fato de que o assalariamento nao
se generalizou, e muitas vezes nem mesmo se constituiu na forma dominante de
relagio de trabalho. O emprego assalariado coberto pela legislagao trabalhista —
que no Brasil se configura no chamado “emprego com carteira assinada” — abarca
uma porcentagem minoritdria da for¢a de trabalho ocupada, sendo que a contraparte
maior vive do trabalho desprotegido ou informal.

De um modo geral, a perspectiva tedrica que se abre com a idéia de
sistema de emprego compreende dois niveis de andlise que se complementam.
De um lado, o espago econdémico (o espago no qual se reproduz a atividade
econdmica, a produgdo de bens e servigos) é caracterizado como um mosaico,
no qual as unidades de producio, grandes e pequenas, estabelecem entre si
relagbes de concorréncia, alianga e/ou complementaridade, de uma forma pe-
rene ou fortuita. Relagdes que delineiam, por assim dizer, o convivio dessas
unidades produtivas.
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De outro lado, o nivel das regras, dos cédigos publicos e privados e das
convengoes, que, de uma maneira geral, estabelece os limites e as bases dessa rela-
¢ao de convivio entre os agentes (unidades produtivas e trabalhadores). Nesse
sentido, o enquadramento institucional e legislativo pode ter uma maior ou me-
nor importincia a depender da capacidade reguladora do Estado, assim como do
peso dos cddigos e regras ndo institucionais. Com efeito, relagoes ditas informais —
entendidas aqui inicialmente como o conjunto das regras e dos procedimentos em
geral que transbordam o aparato legal vigente — podem, em maior ou menor grau,
tragar o perfil e os limites do funcionamento do sistema de emprego. H4 uma
espécie de oposicio entre o institucional e o informal que estabelece assim diferen-
tes possibilidades de funcionamento do sistema de emprego.

E ¢ nesse contexto que se explicita o fendémeno da existéncia das ativida-
des ditas informais. De modo geral, esse tipo de atividade ¢é resultante basica-
mente da confluéncia de trés fatores:

e a existéncia de uma extrema desigualdade social, expressa nio apenas
pelas disparidades de renda e de padrées educacionais, mas também na
seletividade e nos reduzidos niveis de oportunidade de emprego formal
vis-a-vis as dimensoes da forga de trabalho;

e a auséncia de um marco regulatério global e institucional que cerceie e
sancione prdticas abusivas e estabeleca alguns limites e parimetros para
o funcionamento desse mercado de trabalho; e

e a capacidade dessas atividades em se articularem e se ajustarem ao sis-
tema de emprego, estabelecendo um conjunto de estratégias de alian-
cas e de organizagdo que lhes possibilite a consecugio ou preservagao de
um espago de existéncia.

Nesse sentido, a desprote¢ao do trabalho, expressa na proliferagao do
emprego sem carteira e do trabalho autdnomo sem qualquer registro legal ¢
nao a causa ou problema maior, mas, antes, a conseqiiéncia, a resultante mais
visivel de um problema mais estrutural, determinado pela conjun¢io dos trés
elementos anteriormente descritos; é, portanto, uma das caracteristicas da
informalidade — nao a Wnica, ainda que, possivelmente, a de maior visibilidade
em face da profusao das informagoes sobre a situa¢ao do mercado de trabalho.

O sistema de emprego se conforma e se molda, portanto, em fun¢io da
evolugao das relagdes de produgdo, num processo de destrui¢ao-criagao-recria-
¢ao de atividades, o qual jd havia sido identificado e descrito com bastante
propriedade por Souza (1980). Hd desse modo trés elementos — melhor, trés
grupos de fatores — importantes no processo:
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a) o aspecto tendencial que dd contornos a trajetéria econdmica e conse
qiientemente aos espagos no mercado, dado notadamente pelo perfil
da distribui¢ao da renda, pela forma mesma como vem se dando o
processo de modernizagiao produtiva e, finalmente, pelo fenémeno
recente da globalizagao e a maneira como o pais, no caso o Brasil, estd
nele se inserindo;

b) o aspecto conjuntural, dado pelos efeitos imediatos das mudangas
tecnoldgicas, pelas repercussoes da agdo do governo e de suas politicas
e, por fim, pela conjuntura econémica; e

c) as préprias caracteristicas e dinimica de funcionamento da atividade,
ou seja, sua capacidade de se articular no sistema: a concorréncia, as
aliangas e a acessibilidade concernente a cada ramo.

Esses trés grupos de fatores condicionam, moldam e ddo o sentido da evo-
lugao do sistema de emprego. Este deve adaptar-se, de um lado, a uma estrutura
econémica marcada por uma extrema concentragao da riqueza e uma reduzida
oferta de oportunidades, assim como, de outro lado, a um ambiente de respeito
parcial do aparato legal. E o que faz crescer a gama de servigos, mesmo em ramos
mais modernos.

No caso brasileiro, a histérica concentragio de renda — fruto de uma
trajetdria especifica de composi¢io de um mercado de trabalho heterogéneo e
desigual j& em seu nascedouro — aparece como o pano de fundo de um cendrio
particularmente obtuso. Um mercado de trabalho que ¢ de fato um mosaico
que se compde do novo e do arcaico. Arcaico re-criado, assim como o é o
moderno. Duas faces de uma mesma moeda; dois pSlos de um mesmo proces-
so. Nesse contexto, no se trata de um moderno que se impord inexoravelmente

a0 arcaico, numa trajetdria cldssica evolutiva, mas de uma convivéncia entre

estas formas que, no limite, se complementam. A evolu¢io nesse ambiente ¢ a
criagdo e recriagio do “moderno” e do “arcaico” que se imbricam, como mote
de uma “modernizagio sem mudanga”.

O informal aparece, assim, a0 mesmo tempo como regra de funciona-
mento do sistema — onde grassa uma forma hibrida e parcial de respeito ao
estatuto legal — e como parte constitutiva do sistema de emprego — das ativi-
dades produtivas nao protegidas. A informalidade ¢, portanto, parte constitutiva
da cadeia produtiva nacional, presente nas mais diversas situa¢des e nos dife-
rentes segmentos da atividade econdmica: da produ¢io do carvio que abastece

nosso moderno parque sidertrgico — em grande parte advindo das carvoarias

informais do interior maranhense ou mineiro — 2 reciclagem do aluminio,
baseado no trabalho dos catadores de latas, presenca ostensiva nas ruas das
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grandes cidades brasileiras. Nao se deve esquecer também que a “menina dos
olhos” das exporta¢bes nacionais — o chamado agronegécio — tem
freqiientemente recorrido ao trabalho sem carteira, de béias-frias e outros ti-
pos de ocupados desprotegidos. A existéncia das atividades percebidas como
modernas, no Brasil, pressupde, em algum momento, uma contraparte infor-
mal e/ou “arcaico-tradicional”. E mesmo no caso dos servigos pessoais e do-
mésticos, base de reproducio familiar, essa mesma situagao se reproduz, no
emprego doméstico, assim como em outras variantes de servigos consumidos
sobretudo pelas classes médias.

Em sintese, o sistema de emprego compreende unidades de produgio e
também redes de interdependéncia entre essas unidades: as aliangas e a con-
corréncia. De outra parte, os fatores de curto e de longo prazo tém papel
fundamental no que tange a prépria evolugao do sistema. Aquilo que de uma
perspectiva mais geral é percebido como um processo de adaptagio e de
readapta¢io do sistema, do ponto de vista da unidade trata-se de uma luta
continua pela preservagio de espagos vitais. E precisamente a percepgio dessa
luta em nivel micro que torna possivel vislumbrar-se a realidade cotidiana do
sistema de emprego. Cada unidade produtiva, na luta cotidiana pela afirma-
¢ao de sua existéncia, desenvolve mecanismos de convivéncia — e de sobrevi-
véncia — que, em conjunto, moldam o mercado.

4.2 0 papel do Estado

De um modo geral, ao fixar as leis e zelar, mesmo que parcialmente, pelo seu
cumprimento, o Estado estabelece, a0 mesmo tempo e em grande parte, os
limites e os espagos de agdo para a atividade produtiva. A agio do Estado ¢
portanto pega integrante na moldagem do sistema de emprego, com um papel
importante em diferentes aspectos. Isso aparece com bastante visibilidade no
que tange ao préprio estabelecimento do enquadramento juridico legal, que
de algum modo vai nortear acoes e conformagoes nio sé das relagoes de traba-
lho, mas também da maneira mesma como se estabelecem as unidades produ-
tivas. Nos paises do Terceiro Mundo, o papel do Estado ¢ reconhecidamente
mais limitado em termos da manutengdo do espago publico e da regulagio do
funcionamento da economia. Deste ponto de vista, a existéncia do chamado
setor informal pode ser percebido também como resultante de uma auséncia
dos instrumentos legais e reguladores do Estado sobre essa parcela do mercado
de trabalho e da conseqiiente busca de estratégias de funcionamento por parte
das unidades produtivas. E nesse contexto que se compreende alguns fenéme-
nos como a proliferacdo de formas de trabalho nio cobertas pela legislagao
trabalhista ou a prépria existéncia de prdticas frontalmente contrdrias a essa
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legislagao, como ¢ o caso do trabalho infantil. Existiria portanto, além da agdo,
uma nio-agao do Estado, um espago nio coberto pelo enquadramento legal ao
qual se adaptam as unidades produtivas e os trabalhadores.

Mas essa agao compreende uma gama maior, que ultrapassa a questio do
enquadramento juridico-institucional. Um outro aspecto a relevar, nesse sen-
tido, é que a agdo do Estado se traduz também no exercicio das politicas
macroecondmicas que, direta ou indiretamente, incidem sobre o sistema de
emprego. Uma maior abertura ao mercado externo, uma politica de contengao

do gasto publico, politicas de crescimento ou politicas recessivas tém segura-

mente impactos significativos sobre o sistema de emprego. Do mesmo modo,
uma maior estabilidade econémica pode moldar o sistema de emprego dentro
de um perfil diverso do verificado em periodos de grande turbuléncia. E ¢
bom fazer explicito que tais politicas afetam de maneira diversa os distintos
segmentos da atividade econémica. Existem setores para os quais uma maior
abertura da economia ao exterior pode ser catastréfica — caso da inddstria
manufatureira tradicional, da inddstria téxtil —, enquanto que para outros
setores essa mesma abertura pode significar um grande impulso — notadamente
aqueles segmentos associados a produgio ou a tecnologia vindas do exterior, como,
por exemplo, os ramos ligados 4 informdtica.

Por dltimo, a importincia da agao do Estado se dd também por sua presen-
¢a fisica, como empregador em atividades especificas — por elei¢io, nomeagao ou
recrutamento —, como produtor de bens e servicos (transporte, infra-estrutura,
seguranga, informagdo etc.), como redistribuidor das riquezas, como formador
(escolaridade mesmo se todo o sistema nao ¢ publico), como protetor social etc.
(Huyette, 1994, p. 392) De fato, o Estado tem participado de uma maneira
bastante positiva dentro do sistema. Mesmo considerando o reavivamento das
tendéncias liberais que preconizam um Estado minimo nos anos 1990, ainda
assim sua importincia no Ambito econdmico ainda aparece como basilar.

Em resumo, seja como elemento central do enquadramento juridico-
institucional, seja como implementador de macropoliticas que em maior ou
menor grau afetam o sistema de emprego, ou ainda como ente empregador,
elemento constituinte do préprio sistema, o Estado se apresenta assim como
um dos elos importantes no estabelecimento dessa cadeia de condicionantes
que vém moldar o sistema de emprego.”’

69. Tem-se ainda de uma forma subsidiaria a acdo do Estado diretamente em termos das politicas de

emprego, cujas particularidades e conseqtiéncias séo discutidas em Theodoro (1998a).
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5 ALGUMAS CONSIDERACOES FINAIS

O mercado de trabalho no Brasil, que nasceu em condi¢oes bastante peculia-
res, conforme observou-se na primeira parte deste capitulo, parece se consoli-
dar depois de 1930, reforcando algumas de suas caracteristicas. O setor de
subsisténcia dos anos 1800 foi a primeira forma de repositério dos excluidos.
Um século mais tarde, verifica-se a existéncia de um contingente considerdvel
da popula¢io em situa¢io de pobreza e se reproduzindo principalmente a
partir de relagdes de trabalho nio assalariadas e sem proteciao; em suma, na
informalidade.”®

Observou-se ainda que o crescimento da populago urbana permitiu uma
afluéncia cada vez mais acentuada da populagdo para as grandes cidades, o que
provocou, sobretudo nas regides menos desenvolvidas, uma concentragio exa-
cerbada da pobreza. Os problemas urbanos tornam-se cada vez mais impor-
tantes, especialmente apds os anos 1950. A economia brasileira vem assim se
caracterizar como um sistema que, ao curso de toda a sua histéria, tem produ-
zido a exclusdo. De sua parte, a agdo do Estado parece ter sempre reforcado o
status quo, em prol do fortalecimento e da consolidagio de um modelo de
crescimento que concentra fortemente a riqueza de um lado e, de outro, res-
tringe-se a gestdo da miséria.

A titulo de conclusio, s3o resumidos aqui topicamente os principais pontos
do capitulo:

1. Em primeiro lugar, é necessdrio destacar o papel central do Estado no
processo de criagdo e consolidagiao de um mercado de trabalho no Brasil.
Abolindo a escravidao sem qualquer iniciativa de absor¢ao produtiva
dos ex-escravos como forca de trabalho livre, 20 mesmo tempo em que
promovia a imigra¢do de mao-de-obra européia, o Estado estabeleceu
as bases de perpetuacio da exclusio de uma parte importante da popu-
lagdo brasileira.

2. Contrariamente ao que afirmam os tedricos estruturalistas, um exce-
dente da for¢a de trabalho jd existia antes da Aboli¢ao da Escratura;
ultrapassando largamente as necessidades do sistema produtivo, tal
excedente se localizava fora desse sistema. A histéria do mercado de
trabalho no Brasil esteve sempre permeada pela exclusao, cuja faceta
mais problemdtica emerge na segunda metade do século XIX, com a
aceleragao do processo de urbanizagio.

70. Ver Theodoro (2003).
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3.

Em terceiro lugar, o mercado de trabalho no Brasil apresenta aspectos
importantes em termos de uma extrema desigualdade intrinseca: a
urbaniza¢do acelerada acompanhada de forte concentragao da pobre-
za — em nivel regional e também nas grandes cidades —, as diferengas
de renda e de acesso ao emprego em fun¢io da origem racial, e a
existéncia de um setor informal de dimensdes importantes.

4. Apesar de alguns esforcos, mais ou menos isolados, a agdo estatal sobre o

‘ ‘ Livro Questao Social.indb 121

mercado de trabalho parece ter estado sempre marcada pela idéia do
crescimento econdémico como a dnica politica de emprego relevante.
O Estado assumiu, de fato, uma posigao de co-responsabilidade no que
se refere & manutengio das desigualdades e suas consequéncias: a pobre-
za, o desemprego, a informalidade. E a forma mesma de reprodugio da
sociedade ou, colocado de outro modo, a maneira como se realiza a sua
regulagio que parece estar no centro da questao. Se, de um lado, o Esta-
do conseguiu forjar as bases da organizagio do assalariamento no pais,
este, por seu turno, nao se universalizou. Uma parte significativa da for¢a
de trabalho manteve-se fora do assalariamento, reproduzindo assim a
pobreza. A agdo estatal junto aos pobres tampouco se organizou em prol
do combate as desigualdades, ou em prol da mudanga. Pela via da “ges-
tao da pobreza”, assegurou-se uma “modernizagiao sem mudanga’.

Finalmente, no que se refere ao futuro do mercado de trabalho, deve-se
considerar a questdo da redefini¢ao da inser¢ao internacional das econo-
mias subdesenvolvidas em face do processo de globaliza¢ao e de
mundializagao da produgdo. Nesse sentido, ¢ necessdrio destacar o
papel cada vez mais importante das novas tecnologias, permitindo
taxas de crescimento da produ¢io sem aumento correspondente do
emprego. No caso de paises cujas taxas de crescimento da forca de
trabalho atingem niveis elevados, como no Brasil, engendra-se uma
perspectiva real de aumento das atividades informais assim como das
taxas de desemprego. Dessa forma, a necessidade de uma agio estatal
efetiva para enfrentar (e reverter) esses problemas parece ser cada vez
mais premente.
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CAPITULO 4

A QUESTAO DO TRABALHO URBANO E O SISTEMA
PUBLICO DE EMPREGO NO BRASIL CONTEMPORANEO:
DECADAS DE 1980 E 1990

José Celso Cardoso Jr.

1 INTRODUCAO

Demarcacao historica e conceitual do problema

Este capitulo encerra a primeira parte de estudos desta coletdnea. Por meio deles,
procurou-se recuperar, em perspectiva histdrica, alguns dos tragos mais importan-
tes acerca da questao social brasileira, centrando-a, como visto, nas questdes mal
resolvidas do acesso 2 terra e ao trabalho urbano formalizado. Dentro da mesma
perspectiva tedrica e histérica, procurar-se-4 promover a atualizagio da discussio
sobre o trabalho urbano, ressaltando o processo de desestruturacio do mercado de
trabalho, trago tipico de nossa formagio nacional, mas profundamente agucado
a0 longo das décadas de 1980 e 1990 como decorréncia das transformagdes em
curso no padrio de desenvolvimento nacional.’

De antemaio, ¢ preciso elucidar que compreende-se aqui por estruturacio do
mercado de trabalho o processo que se instaura numa sociedade em consonancia
a emergéncia, consolidagdo e avango das relagoes capitalistas de produgio, as
quais dizem respeito, historicamente, a difusao do assalariamento da mao-de-
obra pelo sistema econdmico e sua concomitante aceitagao pela sociedade. Vale
dizer: ao fendmeno de estruturagdo capitalista do trabalho corresponde um pro-
cesso de progressiva regulamentagio deste mercado, que se dd a partir de uma
interferéncia publica (estatal e civil), mediadora e disciplinadora das relagoes e
condicoes de trabalho.

Em outras palavras, coloca-se que o vetor da estruturacio do mercado de
trabalho ¢ fundamentalmente dependente do padrio de desenvolvimento que
se instala na sociedade ou, mais especificamente, da natureza do capitalismo

1. E importante esclarecer que optou-se pela utilizacio do prefixo des para caracterizar o fenémeno
de desestruturacdo do trabalho no Brasil por entender-se estdo o pais diante de um processo histérico
de transicdo marcado, ainda nestas primeiras fases, pela desconstrucdo do paradigma dominante
do trabalho, muito mais que diante de um processo de reconstrucdo, o qual pudesse sugerir o uso
do prefixo re para caracterizar um suposto processo de reestruturacao do trabalho.
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que constitui — e pde em operagio — determinadas bases produtivas de valori-
zagdo do capital. Por sua vez, o vetor da progressiva regulamentacio depende do
grau de organizagdo politica e social da nagio e se apresenta como um conjun-
to de instituigdes publicas (estatais e civis) e normas legais que visam fornecer
os parAimetros minimos de demarcag¢do e funcionamento do mercado de traba-
lho, notadamente no que diz respeito ao uso do trabalho (regulamentagao das
condi¢bes de contratagio, demissao e da jornada de trabalho), sua remunera-
¢ao (regulamentagao das politicas e reajustes salariais em geral e do saldrio-
minimo) e protegao social aos ocupados e desempregados (regulamentagao
dos direitos sociais e trabalhistas, da politica previdencidria, do seguro-desem-
prego, das préticas de formagio e qualificagdo profissional, da agdo sindical e

da Justiga do Trabalho).

Resumidamente, pode-de dizer que a fundamentagio tedrica da aborda-
gem aqui privilegiada estd calcada em duas idéias principais. A primeira indi-
ca que, num contexto onde o modo capitalista de produ¢io é dominante, os
determinantes do comportamento do emprego dependem de decisdes empre-
sariais (privadas ou estatais) externas ao chamado mercado de trabalho e, por-
tanto, relativizam sobremaneira a acio coletiva dos trabalhadores, mesmo
quando supostamente bastante organizados. A implicagio desta proposigao ¢
que os trabalhadores — ou melhor, a popula¢io economicamente ativa — nao
possuem as condigbes necessdrias para definir, no agregado, nem o nivel geral
de ocupagio, tampouco o seu nivel de remuneragdo. Dai a afirmagio prece-
dente de que o grau de estruturagio do mundo do trabalho depende do padrio
de desenvolvimento econdmico que se instaura na sociedade e que define, em
tltima instAncia, o nivel geral de emprego da for¢a de trabalho, bem como seu
nivel de remuneracio.

A segunda idéia-forga sustenta que o legado histérico do trabalho e da relagao
do Estado com o mundo do trabalho exercem, em cada pais, um papel fundamen-
tal no processo de regulagao delineado. No caso brasileiro, isso equivale a afirmar,
por exemplo, que a regulamenta¢io do mercado de trabalho feita pelo Estado esti-
mulou a segmenta¢do — sancionando a heterogeneidade estrutural — entre mun-
dos urbano e rural, bem como dentro do mundo urbano (homens x mulheres;
brancos x nao-brancos; jovens x idosos etc.), de tal modo a conformar-se uma
mediagio das relagoes capital-trabalho sempre parcial e discriminatéria. A impli-
cagdo desta proposi¢io é que por meio da agio legisladora do Estado sancionou-se
a existéncia de diversos mercados de trabalho segmentados no pais, cada qual
operando segundo graus variados de institucionalizagao/regulamentagdo para as
relagdes de trabalho, com determinantes também diferentes para a composicao
final da ocupagdo e das respectivas remuneragoes.
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Contrapondo a discussao acima a especificidade mais visivel do mercado
de trabalho brasileiro, de uma oferta estruturalmente abundante de mao-de-
obra, inclusive durante o ciclo de crescimento acelerado das décadas de 1930
a 1980, se alcanga um certo padrio de (des)estruturagio do trabalho no pais que
se caracteriza pelos seguintes aspectos:

a)

composigio serorial da ocupagdo: uma participagio do setor tercidrio (co-
mércio ambulante, servigos pessoais e domésticos etc.) desde sempre
muito grande na composicio setorial da forga de trabalho;

b) grau de (in)formalizacio das relagoes de trabalho: uma difusao apenas

c)

d)

°)

£)

parcial de relages de trabalho moldadas em torno do assalariamento
ormal (setores dinAmicos da economia e setores estatais);
formal (setores d d

nivel de (des)emprego: uma nao desprezivel subocupagio da forga de
trabalho urbana, se observada do ponto de vista de um conceito
de desemprego que inclui o desemprego aberto tradicional (internaci-
onalmente compardvel) e o desemprego oculto pelo trabalho precdrio
e pelo desalento;

qualidade da ocupagio: uma precarizagao evidente das condigbes de
trabalho, se vista em termos da dura¢do das jornadas de trabalho,
volatilidade das remuneragées, auséncia ou precariedade de progressao
profissional, auséncia ou precariedade no acesso a bens e servigos soci-
ais fornecidos — seja pelo Estado, seja pelas empresas;

nivel de remuneracdo: a manuten¢io dos rendimentos do trabalho em ni-
veis sempre muito baixos, se medidos com base no poder de compra real;

estrutura de rendimentos: uma dispersao muito grande entre os rendimen-
tos do trabalho, notadamente entre os chamados saldrios de base (forma-
dos pela pressao de oferta abundante do trabalho nos segmentos pouco
estruturados do mercado) e os saldrios formados por pressao da demanda
por trabalho mais qualificado, existentes, em geral, no interior do chama-
do segmento estruturado do mercado de trabalho, composto tanto por
empresas privadas de médio a grande porte quanto pelo préprio Estado;

g) grau de mobilidade social da forca de trabalho: um padrao de mobilidade

h)

social intrageracional certamente intenso, mas de curta distincia e
concentrado nos estratos inferiores da escala social; e

tipos de segmentagio e de discriminagio no mercado de trabalho: espacial
(rural x urbano); de género (homem x mulher); de raga (branco x nao-
branco); etdria (jovem x idoso); de grau de instrugio (qualificado x
nio-qualificado) etc.
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Isto posto, a idéia a ser desenvolvida neste capitulo é que, embora a
heterogeneidade seja a marca distintiva do padrdo de estruturagdo do mercado
de trabalho no Brasil, ela se aprofunda no periodo recente (décadas de 1980-
1990), a despeito dos avangos trazidos pela Constitui¢ao de 1988. Como am-
plamente reconhecido, a Constituigao de 1988 é um marco na histéria das
politicas sociais brasileiras. Em seu capitulo dedicado aos direitos sociais, pro-
move uma mudanga formal sem precedentes na trajetéria de constru¢ao da agio
do Estado no campo social. Trata-se de uma alteragao qualitativa muito impor-
tante em termos da concep¢ao de prote¢do que vigorou no pais até entdo, pois
inseriu os principios da seguridade social e da universalizagao em dreas vitais da
reprodugio social. No Ambito préprio as politicas de mercado de trabalho, destaque-se
a institui¢do do Fundo de Amparo ao Trabalhador/Programa de Integragao Social -
Programa de Formagao do Patriménio do Servidor Publico (FAT/PIS-Pasep), a partir
do qual se pode viabilizar financeiramente a constru¢io de um Sistema Publico de
Emprego (SPE), composto de politicas de transferéncia tempordria de renda (seguro-
desemprego e abono salarial), prestacao de servigos (intermedia¢ao de mao-de-obra
e qualificacdo profissional) e concessao de microcrédito produtivo popular. Mas
apesar dos avancos institucionais neste campo da protegio social, constata-se uma
baixa eficdcia geral destas politicas em nivel macroeconémico, por motivos que
lhe sdo parcialmente exdgenos. Neste particular, este capitulo também procura
identificar as fontes principais de insuficiéncia do SPE montado recentemente no
pais, a partir do processo em curso de desestruturagao do seu mercado de trabalho.

Para tanto, o capitulo se estrutura como a seguir descrito. A se¢do 2 resgata
as dimensoes da questdo social derivadas dos problemas de acesso precdrio a terra
e ao trabalho urbano formalizado, tal qual tratados nos trés capitulos anteriores do
livro. A sego 3 aborda as especificidades do mercado de trabalho urbano no pais
e o seu processo de estruturagdo entre as décadas de 1930 e 1980. A secdo subse-
qiiente estabelece a ponte entre as transformagdes em curso da economia brasi-
leira nos ltimos trinta anos e o fendmeno da desestruturagio do mercado de
trabalho. A se¢do 5 aprofunda a discussio acerca da desestruturagio do trabalho,
caracterizando-a empiricamente. Em seguida procura-se qualificar, na sego 6, a
insuficiéncia das politicas publicas de apoio e protegao ao trabalhador e captar
o sentido que elas vém tomando desde meados dos anos 1990. Finalmente, nas
consideragoes finais sao sintetizados os principais argumentos.

2 RAIZES DA QUESTAO SOCIAL BRASILEIRA: RELACOES FUNDIARIAS E RE-
LACOES DE TRABALHO EM PERSPECTIVA HISTORICA

s questoes do acesso precdrio a terra e ao trabalho formalizado ao longo do
A toes d
processo de formag¢do nacional foram resgatadas e atualizadas nos capitulos
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anteriores deste livro. A partir deste contetido, poucos discordariam da assertiva
segundo a qual a génese, a persisténcia ¢ mesmo a atualidade de uma questao
social especificamente brasileira remontam 2 inadequada resolugao dos histé-
ricos problemas de acesso 2 terra e ao trabalho assalariado formal, no contexto
de expansdo de uma economia capitalista crescentemente urbano-industrial.?

Entre outros pontos abordados, aqueles capitulos chamaram a aten¢do para
o fato de que grande parte dos fatores outrora apontados como responsdveis
pela ndo fixagio do homem no campo e pela incorporagio tdo-somente parcial
e precdria do trabalhador urbano s atividades industriais e tercidrias ainda se faz
presente na atualidade, a espera de uma resolugao politica e econémica, senao
definitiva, a0 menos mais adequada as particularidades nacionais. E claro que a
conjuntura atual impde novos e talvez mais complexos desafios, mas nada do que se
discute no presente ou se venha a discutir no futuro imediato das reformas sociais
em curso serd capaz de esconder ou substituir o peso da heranga social trazida do
mundo agrdrio e do mundo do trabalho.

Do mundo agrdrio, ¢ sabido que, na auséncia de uma reforma agrdria
socialmente sustentdvel, enquanto milhares de pessoas eram obrigadas a bus-
car nas cidades novas estratégias de sobrevivéncia, quase sempre em péssimas
condi¢bes de remuneragdo, trabalho, moradia etc., outras tantas permaneciam
em condig¢oes igualmente penosas de vida no campo, reproduzindo os vicios
préprios da era colonial (mandonismo, coronelismo, patriarcalismo etc.).
Do mundo do trabalho urbano, por sua vez, em que pese o ritmo acelerado de
industrializagao entre 1930 e 1980, promotora de intensa mobilidade social
ascendente e, portanto, de um ritmo nao desprezivel de incorporacio social as
rotinas de um capitalismo semi-organizado em construgdo, prevaleceram como
regra a vulnerabilidade e a precariedade das relagoes e condi¢oes de trabalho.

No capitulo primeiro deste livro, Delgado estimou, com dados do censo
populacional de 1980 — portanto, no momento de auge do modelo de incorpo-
ragao social via mobilidade ascendente —, em 43,4% o contingente total (urba-
no e rural) de pessoas virtualmente pertencentes a este grande setor de subsisténcia
rural-urbano. Passados vinte anos, com os dados do Censo 2000, o mesmo autor
chegou 4 cifra de 54,4% da populagdo economicamente ativa pertencente seja a
o mundo da subsisténcia rural, seja a0 mundo da informalidade urbana.

2. Na verdade, sendo o Brasil um pais de formacdo nacional tardia e desenvolvimento capitalista
retardatério e periférico, caberia falar ainda das particularidades da constituicdo e fortalecimento do
Estado Nacional, bem como das conseqiéncias de jamais ter disposto de uma moeda internacionalmente
conversivel, para fins de uma explicacdo completa das origens e caracteristicas de nossa questéo social.
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Ter-se-ia, portanto, como conseqiiéncia do padrao de desenvolvimento ca-
pitalista implantado no pais, e na auséncia de vigorosas politicas sociais de trans-
feréncia de renda, bens e servicos publicos, o surgimento e a reprodu¢io, em
escala ampliada desde os anos 1980, de dois grandes contingentes populacionais:
um no campo, voltado & mera economia de subsisténcia; outro nas cidades,
sustentado por uma impressionante gama de atividades informais, geralmente
precdrias do ponto de vista do vinculo empregaticio, da remuneragao, da jorna-
da laboral, do acesso a politicas puiblicas e servigos sociais etc., grupo populacional
este preponderantemente inserido nos setores de servicos pessoais (emprego
doméstico e seguranga particular, por exemplo) e de distribui¢ao (comércio
ambulante, autbnomos dos transportes etc.).

O enorme peso relativo do setor de subsisténcia agrdrio, aliado ao enorme
peso do chamado sezor informal urbano, di a dimensio aproximada do “tama-
nho da questdo social brasileira” por ser resolvida. Detalhe importante: nao se
trata de um resquicio de eras passadas, mas de um fenémeno que, primeiro,
nunca foi quantitativamente marginal, mesmo nos momentos de auge da in-
dustrializagdo e mesmo com forte mobilidade social ascendente; segundo, este
contingente populacional se organiza, isto ¢, sobrevive e se reproduz, do pon-
to de vista social e econémico, a partir de estratégias que configuram a existén-
cia de uma grande economia familiar de subsisténcia, seja no campo, seja nas
cidades. Terceiro, por fim, tem-se que, desde a década de 1980, as informa-
¢Oes estatisticas disponiveis sao taxativas a respeito: trata-se de um setor em
expansio, vale dizer, em fase de reprodu¢ao ampliada na medida mesma da
rapidez do processo de destrui¢io nio criadora do modelo histérico de desen-
volvimento nacional.

3 ESPECIFICIDADES E ESTRUTURACAO DO MERCADO
DE TRABALHO URBANO NO BRASIL: 1930/80

O desenvolvimento capitalista no Brasil se fez acompanhar, no século XX, por
um processo de constitui¢do de um mercado de trabalho urbano fortemente
dependente da dinimica de crescimento industrial e estatal do pafs.

Sem esquecer que a formagiao do mercado de trabalho brasileiro, como
subproduto do desenvolvimento de suas forgas produtivas, teve de se valer de
uma base muito ampla de trabalhadores outrora escravos, imigrantes e outros
despossuidos de qualquer natureza, o fato é que os processos acelerados de
industrializagdo e urbanizagio dos anos 1930 em diante engendraram um
perfil estruturante para o mercado de trabalho. Em outras palavras, a natureza
excludente da dinimica capitalista do pais nao impediu que se forjasse uma
classe de trabalhadores urbanos crescentemente assalariados, sendo nao des-
prezivel o ritmo no qual também crescia o assalariamento formal e a rapidez
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com que este fendmeno passava a ser a condi¢do privilegiada de inser¢ao
ocupacional das pessoas no mercado de trabalho.?

Apesar disso, o processo de industrializagdo brasileiro ensejou a formagao
de uma estrutura econdémica diferenciada e heterogénea do ponto de vista dos
niveis médios de produtividade do trabalho alcancados pelos diversos setores
econdmicos. Esta heterogeneidade evidenciava-se mais claramente na constatagio
de que os setores intermedidrios e mais atrasados recebiam menos que proporcio-
nalmente os novos investimentos em expansao da capacidade produtiva e em
modernizagio (apropriagio e difusio) tecnoldgica, por meio do que o diferencial
de produtividade tendia a se alargar constantemente no tempo.

Sobretudo o conjunto de empresas lideres setorialmente, de origem
transnacional, era o que estava em posigao privilegiada para gerar e apropriar
maiores parcelas do excedente social, na medida em que apresentavam produ-
tividade mais alta pelo uso intensivo de tecnologias avangadas, e também por-
que nao havia, no sistema econémico nacional, forgas competitivas capazes
de obrigar uma transferéncia maior de suas vantagens relativas aos pregos, por
meio da qual elas podiam, inclusive, remunerar melhor seus funciondrios, em
repasses nao raras vezes superiores aos incrementos reais de produtividade.

Este tltimo aspecto fez com que a heterogeneidade da estrutura produti-
va brasileira engendrasse, por sua vez, uma estrutura de ocupagdes também
heterogénea, j4 que marcada por padrdes muito distintos para a relagio pro-
dutividade/saldrios, para ndo mencionar a heterogeneidade reinante nas rela-
¢oes e condigdes de trabalho. Isto significa que a heterogeneidade estrutural
da economia brasileira ndo se manifesta somente no nivel da estrutura produ-
tiva, na coexisténcia de distintas formas de organizagio da produgio, cuja
multiplicidade de processos técnicos combinam atividades de niveis muito
dispares de produtividade do trabalho (Pinto, 1976; Rodriguez, 1998). Ela
pode também ser percebida do ponto de vista das relagbes sociais. Mais espe-
cificamente, por relagdes de trabalho de distintas naturezas que se manifestam
em uma grande variedade de formas de contrata¢do do trabalho e diversas
possibilidades de apropriagao de renda.

3. No que se refere a estruturacdo do mercado de trabalho brasileiro, merece destaque o fato de ter
perdurado, ap6s a abolicdo da escraviddo, um imenso contingente de trabalhadores ndo incorporaveis
pela emergéncia e expansdo dos mercados domésticos, aspecto este responsavel tanto pela manutencao
de uma estrutura concentrada da renda e da riqueza, quanto pela reproducdo da pobreza e da
marginalizagdo social no campo e mesmo nas cidades. Tal situagdo apenas se agravaria com a ‘importa-
cdo’ de méo-de-obra estrangeira no comeco do século, mediante uma macica imigracdo européia e
japonesa, dando origem a um mercado de trabalho de base muita ampla, com grande excedente
estrutural de forca de trabalho.
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Em suma, pode-se dizer que os dois principais vetores de determinagio da
heterogeneidade estrutural presente na economia brasileira tenham sido, de um
lado, a dindmica desigual e descontinua da industrializa¢ao tardia e, de outro
lado, o atavismo prevalecente na histéria da formagao da sociedade nacional, par-
ticularmente o atavismo existente nas relagdes sociais do campo, que impediram
a transformagdo da estrutura fundidria e retardaram o avan¢o da modernizagao
as suas relagdes mais fundamentais de produgio (Mello, 1986; Tavares, 1986;
Delgado, 2004). Neste quadro, estimulou-se uma violenta migra¢ao rural em
direcdo as cidades que, aliada a um ritmo intenso de crescimento demogrifico no
p6s-Guerra, explica boa parte do surgimento de um excedente estrutural de mao-
de-obra ativa que nio consegue ser inteiramente absorvido pela dinimica de
expansdo da economia brasileira, precisando criar meios alternativos de sobrevi-
véncia 2 margem dos mercados de produgio e de consumo modernos.

A “informalizagao” das relagoes de trabalho e a “marginalizagio” de parte
ndo desprezivel da populagio rural recém-urbanizada conformaram um mercado
de trabalho pouco estruturado no pafs, que se caracteriza por tipos muito dife-
renciados de insercio setorial e ocupacional, reflexo sobretudo do tipo de uso e
remuneragio da forga de trabalho por parte dos empregadores (Baltar ¢ Dedecca,
1997). Esta caracteristica singular do mercado de trabalho brasileiro estd, por-
tanto, referida a uma situagao de heterogeneidade da estrutura produtiva que se
rebate numa heterogeneidade da estrutura ocupacional e de rendimentos para a
maior parte da populagio ocupada do pafs. Em outras palavras, hd uma cisao
pronunciada no padrio de inser¢io da forca de trabalho ativa que reflete, em
primeira instincia, os desniveis de organiza¢io das unidades produtivas, e apenas
secundariamente, os atributos individuais préprios de cada trabalhador.

De modo bastante estilizado, o segmento do mercado de trabalho consi-
derado “pouco estruturado” se caracterizaria por uma oferta abundante de
mio-de-obra, compondo a base geral ¢ ampla do mercado de trabalho, com
individuos em geral de baixa qualificagdo técnica, sem organizagao sindical,
disputando empregos instdveis — portanto de elevada rotatividade — baixo ni-
vel de qualificagdo exigida e prometida, que oferecem poucas perspectivas de
ascensdo profissional e produzem baixos niveis de produtividade individual e
coletiva. A determinagio salarial neste segmento pouco estruturado do merca-
do de trabalho estd ligada a formas variadas de contratagio, uso e remuneragio
da for¢a de trabalho, dada fundamentalmente por uma concorréncia que se
estabelece pelo lado da oferta de mao-de-obra, o que define e reproduz sempre
baixos niveis médios de rendimentos (Souza, 1980; Baltar, 1985).

Em contraposi¢io, o chamado mercado “estruturado” de trabalho se dis-
tinguiria por uma oferta de trabalho regulada pelo ritmo de expansio das
atividades organizadas em moldes tipicamente capitalistas, oferecendo empre-
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gos mais estdveis e portanto com taxas de rotatividade mais baixas, cujo nivel
de qualificacao de entrada exigida e prometida é mais elevado, sendo mais
promissoras as perspectivas de ascensdo profissional nos planos de cargos e
saldrios das empresas, com o que os niveis individuais e coletivos de produtivi-
dade sao necessariamente superiores. A determinagdo salarial nestes segmen-
tos mais estruturados do mercado de trabalho ¢ dada por uma concorréncia
que se instaura pelo lado da demanda por mao-de-obra, mediada, por um
lado, pelas estruturas hierdrquico-funcionais internas as empresas e, por outro
lado, pela agao sindical que na verdade sanciona e refor¢a os indmeros segmen-
tos internos do mercado de trabalho. Nos mercados de trabalho estruturados,
onde prevalece o assalariamento da mao-de-obra, as remuneragbes sao apenas
marginalmente influenciadas pelas condi¢oes provenientes do lado da oferta
de forga de trabalho; elas sao definidas, em primeira instincia, pelas caracte-
risticas dos postos de trabalho que conformam a estrutura produtiva da econo-

mia (Souza, 1980; Baltar, 1985).

No caso brasileiro, durante a experiéncia de industrializagio e urbaniza-
¢ao vivida ao longo dos anos compreendidos entre 1930 e 1980, é possivel
constatar um movimento de expansio do segmento dito estruturado do mer-
cado de trabalho, fruto do alargamento das atividades assalariadas formais (re-
gulares e registradas em carteira) com uma concomitante redugao das ocupagoes
sem cobertura legal, sem remuneragio e por conta prépria.* Este fendmeno foi
em parte possivel gragas a incorporagio de mao-de-obra pelo avango das ativi-
dades de Estado e também do ntcleo dindmico do capitalismo no pafs, funda-
mentalmente industrial, que, nio por acaso, fez crescer sensivelmente seu peso
no processo de absor¢io urbana.’

Por seu turno, a partir da década de 1980, associada ao colapso do pa-
drao de desenvolvimento industrial, houve também a ruptura do padrio de
estruturagao do mercado de trabalho, que se refletiu, por um lado, no perfil
setorial das ocupag¢des urbanas localizadas no tercidrio e, por outro, no alarga-
mento dos segmentos considerados nio estruturados do mercado de traba-
lho. Ainda que a taxa geral de assalariamento tenha se mantido praticamente

4. Nesse periodo, é possivel observar que, “de cada 10 ocupagbes geradas, 8 eram assalariadas,
sendo 7 com registro e uma sem registro. As ocupacdes por conta propria, 05 sem remuneragao e
os empregadores representavam apenas 20% do total dos postos de trabalho criados” (Pochmann,
1997, p. 5).

5. Nao seria exagero afirmar que “Entre 1940 e 1970, a indUstria de transformagdo contribuiu com
quase 15% dos novos postos de trabalho e a construcdo civil com outros 10%. Entre 1970 e 1980,
estes percentuais foram ainda mais expressivos: 29% para a industria de transformacéo e 11% para
construcao civil, totalizando 40% dos novos postos de trabalho” (Pacheco e Pochmann, 1998,
p. 13-14).
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inalterada na década de 1980, jd era possivel perceber a reversio da trajetdria
pretérita de organizag¢do do mercado de trabalho, evidenciada pelo aumento
do peso relativo dos trabalhadores sem carteira assinada, bem como dos pe-
quenos empregadores e trabalhadores por conta prépria.®

4 TRANSFORMACOES RECENTES NO PADRAO DE DESENVOLVIMENTO
NACIONAL E SUAS REPERCUSSOES SOBRE A ESTRUTURACAO DO
MERCADO DE TRABALHO URBANO: 1980-2000

Em principios dos anos 1980, o colapso do padrao histérico de desenvolvimen-
to se manifestaria tanto pela crise externa e seus rebatimentos internos relaciona-
dos a estagnagdo do Produto Interno Bruto (PIB), 4 inflagio descontrolada e a
crise fiscal-financeira do Estado, como também pelo agravamento da crise social
que se fez sentir pelo aumento das desigualdades sociais e de renda, elevado
patamar de pobreza rural e urbana e modificagio do padrio de mobilidade
social. Entre aproximadamente a segunda metade da década dos anos 1970 e o
final dos anos 1990, o pafs ingressa em uma #zova — mas nao necessariamente
melhor — quadra histérica de sua trajetéria de desenvolvimento, a qual julgamos
pertinente subdividir em dois momentos.

O primeiro, que compreende o periodo que iria, em termos diddticos, da
primeira crise do petréleo em 1973 até 1989, ano da primeira eleigio direta para
presidente da Republica apds a queda do regime militar. O segundo momento,
claramente discernivel entre 1990 e 2002, abrangeria um periodo de transforma-
¢oes intensas até o final do segundo mandato de FHC.” Para o que interessa a este
capitulo, o primeiro subperiodo representaria um momento de crise (segunda
metade dos anos 1970) e esgotamento crescente (anos 1980) do padrio histérico de
desenvolvimento centrado na industrializagao e comandado pelo Estado. Por sua
vez, o subperiodo posterior representaria um momento de gesta¢do (primeira me-
tade da década de 1990) e implementagio truncada (segunda metade da década de
1990, até pelo menos 2002) de uma nova estratégia de desenvolvimento, calcada
em uma concepgao liberal-internacionalizante de progresso econdmico e social.

Em linhas gerais, argumenta-se que a crise econdmica recente tem suas raizes
histéricas fincadas na segunda metade da década de 1970. Do ponto de vista

6. De modo sintético, pode-se dizer que “de cada 100 empregos assalariados gerados entre 1980 e
1991, cerca de 99 foram sem registro e apenas 1 tinha registro. ... Das ocupagdes ndo assalariadas, a de
empregador e de conta propria foram as que mais cresceram entre os anos de 1980 e 1991" (Pochmann,
1997, p. 10).

7. Optou-se aqui por interromper a analise em 2002 por falta de elementos e certo distanciamento
temporal que nos indiquem ser a gestdo presidencial iniciada em 2003 representativa de uma simples
continuidade ou de alguma mudanca substancial frente ao modelo em gestacdo na década de 1990.
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interpretativo, ela ¢ fruto do desmonte do projeto nacional-desenvolvimentista,
fundado, grosso modo, nos anos 1930, aprofundado na década de 1950 e rompido
nos anos 1980. Durante esse periodo, a economia brasileira havia conseguido
transitar rapidamente de uma estrutura agrdrio-exportadora para uma sociedade
industrial, ampla e caoticamente urbanizada. Entre aproximadamente 1930 e
1980, a incorporagao social pela via do assalariamento formal fez parte das pro-
messas do movimento histérico de industrializagao do pais, sendo a mobilidade
social ascendente o mecanismo que garantia a incorporagio pelo trabalho e legiti-
mava as supostas virtudes intrinsecas do modelo de crescimento.

Com a crise econémica que tomou conta do pais a partir da segunda meta-
de da década de 1970, instala-se, a um sé tempo, o colapso do modelo politico
desenvolvimentista e a reversio das tendéncias de crescimento de sua economia.
Nesses trinta anos de desorganizagio/reorganizagio das estruturas econdmicas,
sociais e politicas do pais, os anos 1980 representariam, entao, o momento de
esgotamento crescente do desenvolvimento industrializante, enquanto os anos 1990
simbolizariam a gesza¢io de uma nova estratégia de crescimento, com conseqiién-
cias ainda incertas para o futuro do pais.

A primeira fase, transcorrida ao longo da década de 1980, desenrolou-se
num ambiente de intensa instabilidade macroeconémica, em que baixas taxas
de crescimento do produto interno e altas taxas de inflagio espelhavam, de
um lado, a ruptura das fontes e fluxos de financiamento externo e, de outro, o
esfor¢o exportador visando a obtenc¢ao de expressivos saldos comerciais.®

Nessa etapa inicial de desarticulagao do modelo de desenvolvimento in-
dustrial, houve também a ruptura do padrio de estruturagio do mercado de traba-
lho, que se refletiu inicialmente em cinco fendmenos interligados: 7) no perfil setorial
das ocupagdes urbanas localizadas no tercidrio (comércio e servigos); 72) no alarga-
mento dos segmentos considerados pouco estruturados do mercado de trabalho
(trabalhadores sem carteira assinada, pequenos empregadores, trabalhadores por
conta prépria e trabalhadores nao remunerados); 777) na tendéncia a precarizagio
ou perda de qualidade dos postos de trabalho (desassalariamento formal, perda
de direitos sociais, trabalhistas e previdencidrios, jornadas de trabalho mais lon-
gas, remuneragio oscilante no tempo, multiplas fontes de rendimentos etc.);
7v) na estagnagio das remuneragdes provenientes do trabalho, em particular dos
segmentos assalariados da estrutura ocupacional; e ») na piora distributiva fun-
cional (reparti¢ao da renda entre rendimentos do capital e do trabalho) e pessoal
(repartigao dos rendimentos do trabalho entre os ocupados).

8. A concepcéo a respeito dos descaminhos da economia brasileira no periodo procura enfatizar a idéia
de que muito contribuiu, para o aprofundamento da crise, 0 padrdo de ajustamento macroecondmico
efetuado entre 1979 e 1983. A respeito, ver Baer (1993) e Belluzzo e Almeida (2002).
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Um sexto e um sétimo elementos desestruturadores do mercado de tra-
balho — o aumento dos niveis de desocupagio e desemprego aberto, e a mu-
danga no padrio até entdo vigente de mobilidade social — viriam a se manifestar
com maior intensidade somente nos anos 1990, incorporando-se a partir daf
ao conjunto de fatores a caracterizar empiricamente o fenémeno da
desestruturacio do mercado de trabalho brasileiro.’

Trés eventos econdmicos particularmente importantes podem ser identi-
ficados como responsdveis pela alteragao do cendrio das decisdes empresariais
nos anos 1990. Em primeiro lugar, o retorno do Brasil ao circuito financeiro
internacional, como receptor de recursos externos, depois de um longo perfo-
do de estancamento dos fluxos na década de 1980. Em segundo, o processo de
abertura comercial iniciado em 1990, depois de um também longo periodo
sob a vigéncia de um coeficiente relativamente baixo de importagoes, e com
politica cambial ativa em favor da geragdo de superdvits comerciais. Finalmen-
te, mas nao menos importante, a estabilizagao relativa da moeda nacional,
desde o segundo semestre de 1994, depois de um igualmente longo regime de
alta inflacdo e vdrias tentativas frustradas de estabilizac¢io.

Do ponto de vista do mercado de trabalho, as transformagoes econémicas
engendradas pelo movimento de abertura externa com recessio doméstica na
maior parte dos anos 1990 agiram no sentido de aprofundar as inser¢oes setoriais
ligadas aos servigos prestados a empresas (servigos produtivos), comércio e trans-
portes (servigos distributivos), servigos prestados as familias (servi¢os pessoais) e
servigos nao mercantis (servigos diversos). Ao mesmo tempo, acentuaram-se as
inser¢des ocupacionais dos assalariados sem carteira, trabalhadores autdnomos,
trabalhadores na construgao para o préprio uso e na produgao para autoconsumo,
além de trabalhadores nao remunerados.'®

Esse panorama passou a revelar uma situagao perversa em duplo sentido.
Por um lado, as novas insercoes setoriais seriam fruto mais da perda de dinamis-
mo econdmico da estrutura produtiva brasileira que de seu reordenamento

9. Para uma fundamentacéo tedrica e empirica acerca do fenémeno da desestruturacdo, ver Medeiros
e Salm (1994), Mattoso e Pochmann (1998), além de Cardoso Jr. (2001). Neste estudo, serdo
considerados tao-somente sete aspectos relacionados ao problema da desestruturacdo do trabalho,
lembrando, no entanto, que uma oitava caracteristica importante seria proceder a uma averiguagdo
sobre os diversos tipos de segmentacdo — rural x urbano; homem x mulher; branco x ndo-branco;
jovem x idoso — que se fazem presentes no mercado de trabalho brasileiro, por meio dos quais se
verificam graus de discriminacdo negativa que afetam as capacidades individuais de insercao setorial e
ocupacional da forca de trabalho.

10. Uma descricdo pormenorizada desse processo pode ser vista em Cardoso Jr. (1999).
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rumo a um novo padrio de desenvolvimento sustentdvel. Por outro lado, as
novas inser¢es ocupacionais representariam muito mais estratégias de sobrevi-
véncia dos trabalhadores, diante do colapso das alternativas de empregabilidade
formal com protecao social, que uma livre escolha para alcangar ascensao pro-
fissional ou pessoal, ainda que muitas dessas novas atividades autbnomas pos-
sam redundar em certo prestigio ou mesmo em rendimentos médios mais
elevados nas fases ascendentes dos ciclos econdmicos."!

O quadro macroeconémico descrito até aqui deve ser complementado
com um relato acerca da centralidade do Estado brasileiro na conformacio da
economia nacional e do seu mercado de trabalho. De fato, durante os dltimos
trinta anos, uma profunda e persistente crise tem modificado o padrio de
intervengdo do Estado no Brasil. Durante o periodo anterior, foi sob o manto
do Estado desenvolvimentista que se tomaram as mais importantes decisdes
de investimento da economia brasileira. Mas, dada a natureza do relaciona-
mento entre Estado e capitais privados no pais, uma vez que colapsa a estrutu-
ra fiscal-financeira do Estado, colapsa também o elemento balizador/sinalizador
mais importante de toda a economia.

Assim, depois das duas crises do petréleo nos anos 1970 (1973 e 1979) e
da resposta norte-americana elevando drasticamente a taxa de juros em 1979, a
crise internacional contribuiria para intensificar a crise endégena da economia
brasileira. Dado o mecanismo de transmissiao da divida externa em divida inter-
na, a crise apareceu primeiro como crise fiscal e tornou dificil o gerenciamento
da politica macroeconémica. Esta situagao compeliu o Estado a proceder a um
ajustamento fiscal permanente — fazendo cair a demanda agregada de origem
publica —, o que determinou um longo periodo de oscilagdo e incertezas para as
novas decisoes de investimento.

Por isso, esta crise da economia brasileira, vigente hd praticamente trinta
anos, manifesta e aprofundada pela crise geral do Estado (fiscal-financeira, de
planejamento, gestao e regulacao), engendrou uma crise de grandes proporg¢oes
no mundo do trabalho, o que fez crescer, por sua vez, a crise social j4 existente.
Ao mesmo tempo, a capacidade estatal de enfrentamento das questbes sociais
latentes se viu comprometida, fazendo com que a crise do mundo do trabalho
aprofundasse o horizonte da desprotecio social no pafs. E claro que tal situacio
foi parcialmente contrabalangada, na década de 1990, pela implementagao de
dispositivos constitucionais nos campos da sadde publica, previdéncia rural,

11. A respeito, ver Castro e Dedecca (1998).
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assisténcia social e seguro-desemprego.'> Mas o que aqui se pretende enfatizar é
que a crise instaurada no mundo do trabalho aponta para um horizonte futuro
de desprotecio previdencidria no momento de entrada dessas pessoas na condigao
de inatividade, situa¢do esta que nao poderd ser coberta pelos instrumentos de
assisténcia social disponiveis. Além disso, hd um vazio de protecio social aos tra-
balhadores desregulados em idade ativa que nao encontra guarida adequada nem
pelo conjunto de programas da assisténcia social, nem pelo conjunto de progra-
mas supostamente dirigidos & prote¢ao do trabalhador, como o s3o os programas
do abono salarial, seguro-desemprego, intermediagao de mao-de-obra, qualifi-
cagdo profissional e concessao de microcréditos.

Em sintese, nos anos 1990, o pais adere 2 um movimento internacional
que promete, a um s6 tempo, uma solugao para a questao da instabilidade mo-
netdria e um encaminhamento para a questio da retomada do desenvolvimento
economico e social. Este, doravante, dar-se-ia mediante o alinhamento interna-
cional do pais a0 movimento geral da globalizagdo financeira e a implementagio
de um conjunto de reformas estruturais, como a reforma gerencial do Estado, a
abertura comercial e financeira, a privatizagio do setor produtivo estatal e uma
ampla reforma social, cujos eixos deveriam ser a desregulamentagdo trabalhista e
a reforma da Previdéncia Social.

Vista de maneira ampla e retrospectiva, a reforma trabalhista levada a cabo
entre 1995 e 2002 alterou aspectos importantes da legislagao do trabalho até entao
em vigor. Sao medidas que praticamente perpassam todas as dimensoes das relagoes
trabalhistas e modificam o padrdo anterior de regulagao. Em resumo, vale destacar:
i) alteragoes nas condigoes de uso da for¢a de trabalho, como a permissao de contratos
por tempo determinado e a tempo parcial, além da criagao do banco de horas-extras,
por meio do qual os empregadores processam o ajuste de horas a mais trabalhadas
sem a necessidade de remunerd-las; 77) alteracoes nas condicoes de remuneracio, como
a desindexagio do saldrio minimo da inflagao passada, a substitui¢ao de qualquer
politica salarial pela livre negocia¢do — num contexto francamente desfavordvel aos

12. Em primeiro lugar, como se sabe, a Constituicdo de 1988 rompeu com a necessidade do vinculo
empregaticio-contributivo na estruturagdo e concessao de beneficios previdencidrios aos trabalhadores
oriundos do mundo rural. Em segundo lugar, transformou o conjunto de acdes assistencialistas do
passado em um embrido para a construcdo de uma politica de assisténcia social amplamente inclusiva,
ao prever a Lei Organica da Assisténcia Social (Loas) e o arco de programas governamentais que lhe ddo
sustentagdo. Em terceiro, estabeleceu o marco institucional inicial para a construgdo de uma estratégia de
universalizacdo das politicas de educacdo fundamental e sadde. Nos trés casos, ha uma mudanca
qualitativa quanto ao status das politicas sociais relativamente a suas respectivas condicdes pretéritas de
funcionamento. Além disso, ao propor novas e mais amplas fontes de financiamento, alteracdo esta
consagrada na criacdo do Orcamento da Seguridade Social, estabeleceu condicdes materiais objetivas
para a efetivacdo e preservacdo dos novos direitos de cidadania inscritos na idéia de sequridade e na
prética da universalizacdo. Um aprofundamento destas questdes pode ser visto no capitulo 5 deste livro.
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trabalhadores — e a primazia da participagao dos trabalhadores nos lucros e resulta-
dos das empresas, frente a negociagoes salariais que incorporassem ganhos de produ-
tividade aos saldrios-base — sobre os quais incidem grande parte dos beneficios sociais,
como o Fundo de Garantia por Tempo de Servi¢o (FGTYS) e a prépria contribuigao
previdencidria; e 77) alteragoes nas condigoes de protegio i for¢a de trabalho, como o
afrouxamento da fiscalizagdo sobre as condi¢oes e relagoes de trabalho e a possibilida-
de de suspensio tempordria do contrato de trabalho — e, portanto, dos seus custos —
para atividades de requalificagao do trabalhador."

Por sua vez, com respeito as reformas na Previdéncia Social, hd, em 1998,
o desfecho da reforma previdencidria dirigida, sobretudo, aos trabalhadores
vinculados ao regime geral urbano (RGPS). Em 2003, tem prosseguimento a
reforma dos sistemas previdencidrios dos servidores publicos (civis e milita-
res). Em ambos os casos, o objetivo geral ¢ fortalecer os vinculos atuariais do
sistema contributivo, seja por meio da exigéncia de tempo minimo de contri-
buigio (principal medida no caso do regime geral urbano), seja por meio de
critérios mais rl’gidos de aposentadoria, ¢ mesmo mediante a taxagao de inati-
vos, no caso dos regimes préprios dos servidores publicos.'

Passados j4 mais de dez anos desses intentos reformistas, o pafs parece preso a
uma situagao que contrapde estabilidade monetdria a crescimento, crise do Estado a
crise social latente, sem perspectivas de supera¢ao positiva no curto prazo. Em suma,
uma situagao na qual se pode visualizar uma transformagio em curso do modelo de
desenvolvimento que caracterizou a trajetéria nacional ao longo do século XX, mas
ainda sem que se possa vislumbrar o desfecho desta transicao.

5 MOVIMENTO RECENTE DE DESESTRUTURACAO DO TRABALHO
URBANO NO BRASIL CONTEMPORANEO

A partir da linha de argumentagio esbogada aqui, é possivel destacar trés gran-
des continuidades histéricas — ou herangas problemdticas da trajetdria capitalis-
ta do Brasil — que ajudaram a conformar o quadro de restrigdes macroecondmicas

das décadas de 1980 e 1990.

A primeira refere-se a uma instabilidade macroeconémica radical. Em ambos
os periodos, as principais varidveis do cdlculo capitalista (cAmbio, juros, pregos,
saldrios) oscilaram violentamente no pais, a ponto de impedir previsdes econdmi-
cas seguras a respeito da evolu¢ao dos niveis de produto e emprego, com o que se
exacerba o risco sistémico e se aprisionam as decisdes empresariais no curto prazo.

13. Um tratamento completo destas questdes pode ser visto em Krein (2001) e Oliveira (2002).

14. Acerca do conteldo e significado das reformas no campo previdenciario, ver Politicas Sociais:
acompanhamento e anélise, vérios nimeros (Ipea).
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A segunda continuidade histdrica reporta-se a uma dindmica de expansio
segundo a légica do Stop and go. Também em ambos os periodos, até mesmo
por decorréncia da instabilidade macroeconémica radical, instaura-se no pais
uma dinimica capitalista truncada, que alterna, em curto espago de tempo,
pequenos ciclos de crescimento e recessio, sem que se vislumbrem condigoes
para um desenvolvimento sustentado.

A terceira remete a uma oferta excedente de mao-de-obra. Nas duas dltimas
décadas do século XX, em paralelo ao colapso do padrio histérico de desenvol-
vimento brasileiro, processou-se também a reversao da tendéncia de estruturagio
do mercado de trabalho nacional. Esse fenémeno se sobrepos a base j4 ampla e
excedente de mao-de-obra do pais, relativamente 2 insuficiente e dependente
pujanga do nosso capitalismo tardio e periférico. Este fato exacerba a assimetria
estrutural entre capital e trabalho, de modo a constituir-se em um dos mais
importantes fatores a explicar a determina¢io do emprego e das relagoes de tra-
balho no periodo recente.

Em outros termos, as consideragdes anteriores sugerem que, e contextos
macroecondmicos recessivos, tendo os agentes a percep¢do de tratar-se de um fendme-
no duradouro, e na auséncia ou ineficdcia de amplas politicas piiblicas de garantia
de renda e protegio social & populagio em idade ativa, a dindmica de geracio das
ocupagoes passa a depender relativamente mais das condicoes de oferta que das de
demanda por trabalho. Nao é 2 toa que as atividades geradas no comércio de
rua e nos servicos pessoais estiveram entre as mais disputadas no periodo re-
cente, a ponto de se atribuir ao segmento tercidrio a importante fun¢ao de
colchdo absorverdor do excedente estrutural de mao-de-obra do pais.

No que se refere & desestruturacio do mercado de trabalbo brasileiro, men-
cionou-se que esse fendmeno comegou a se aprofundar em principios da déca-
da de 1980, no bojo do processo mais geral de desarticulagio do modelo de
desenvolvimento industrial que havia comandado a economia do pais até en-
tdo. A tendéncia a desestruturacio do mercado de trabalho avancaria nos anos
1990, justamente no contexto de primazia da politica liberalizante que guiou
as agoes de todos os governos nacionais do periodo.

Esse amplo processo de desestruturacio do mercado de trabalho pode ser
empiricamente caracterizado, com base em uma defini¢io que ressalta sete
aspectos sintomdticos e estreitamente interligados: 7) crescimento patolégico
do setor tercidrio (comércio e servi¢os) da economia; 77) crescimento expressivo
da informalidade nas relagbes de trabalho; 777) aumento nao desprezivel dos ni-
veis de desocupagao e desemprego; i) precarizagio ou piora na qualidade dos
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postos de trabalho; ») estagnagdo relativa dos rendimentos médios oriundos
do trabalho; v7) piora da situagao distributiva, tanto do ponto de vista da
distribui¢do funcional da renda quanto da distribuigao pessoal dos rendimen-
tos do trabalho; e vii) alteragdo significativa do padrio de mobilidade social
intrageracional vigente no pais entre as décadas de 1920 e 1980.

As subsegbes a seguir examinam com maior detalhamento cada um des-
ses aspectos.

5.1 Crescimento patoldgico do setor terciario (comércio e
servicos) da economia
Um dos aspectos principais a ser investigado na experiéncia do mercado de
trabalho nacional ao longo das duas dltimas décadas diz respeito ao fendmeno
da terciarizagio das atividades e ocupagdes econdmicas na sociedade brasileira.

Comegando pela evolugiao do pessoal ocupado por setor de atividade no
periodo 1981-1999, ¢ possivel perceber uma queda pronunciada no segmento
primdrio da economia (agropecudria e extrativismo), que de pouco mais de 30%
no comego da década de 1980 representava cerca de 20% do total de ocupados
em 1999. Esse comportamento pouco se altera com os ciclos de crescimento e
recessio do perfodo, o que indica tratar-se de uma tendéncia estrutural de esva-
ziamento do pessoal ocupado nas atividades primdrias da economia brasileira.
Apesar disso, ainda ¢ significativo o fato de esse segmento econémico concentrar
mais trabalhadores que o segmento secunddrio (industria da transformagao mais
construgao civil), mas com tendéncia a ser superado por forga de seu préprio
movimento geral de declinio relativo.

Ao mesmo tempo, ¢ igualmente visivel o crescimento continuo do pessoal
ocupado nas atividades tercidrias (comércio e servigos) desde 1981. Ainda que
parte desse movimento possa ser explicado pelo processo normal de desenvol-
vimento do pais, associado ao aumento da renda per capita urbana, o fato é que
nio parece desprezivel o papel desempenhado pelas baixas taxas de crescimen-
to da economia durante todo o periodo considerado. Em outras palavras, em
um contexto de retragio prolongada no nivel de atividade — que se instaura
sobre um mercado de trabalho j4 de oferta abundante de mao-de-obra despro-
vida de amplos mecanismos de prote¢io social —, a dinidmica de criag¢do de
novos postos de trabalho parece depender relativamente mais das condigoes
de oferta que das de demanda por trabalho. Quando ¢ esse o caso, as ativida-
des geradas no comércio ambulante e nos servicos pessoais crescem vertiginosa-
mente, inflando de maneira patoldgica o setor tercidrio da economia.
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GRAFICO 1
Evolucédo do pessoal ocupado por setor de atividade
Brasil: 1981-1999
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Fonte: IBGE, Pnad.
Obs.: Os percentuais referem-se ao pessoal ocupado total da economia.

Embora uma boa parte do contingente de pessoas ocupadas em atividades
tercidrias seja fruto do aumento das taxas de participa¢ao da mao-de-obra no mer-
cado de trabalho — caso, por exemplo, da entrada relativamente maior de jovens e
mulheres na composi¢ao da populac¢io economicamente ativa (PEA) —, hd que se
destacar também o fato de ter havido no periodo em foco uma “migragao” signi-
ficativa de trabalhadores industriais para postos de trabalho abertos no comércio e
servigos de toda a espécie. Enfim, em que pesem as transformages recentes sobre
o mundo do trabalho — advindas dos processos globais de reestruturagao produti-
va e organizacional e cujos impactos mais fortes recaem sobre as estruturas indus-
triais dos paises com um grau elevado de industrializagio —, o certo ¢ que a
manuten¢io de politicas domésticas de viés contencionista por longos periodos
deve ter influenciado sobremaneira o comportamento do pessoal ocupado no seg-
mento secunddrio brasileiro entre 1981 e 1999.

A desagregagao do pessoal ocupado para o setor tercidrio da economia
mostra, por sua vez, que os complexos associados ao circuito da produgao
(servigos produtivos: atividades financeiras e servigos prestados as empresas; e
servicos distributivos: transportes e comunicagoes) foram os que menos cresce-
ram no periodo, além de serem ainda os que menos empregaram dentro do
tercidrio — em torno de 10% do total, se considerados conjuntamente.
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GRAFICO 2
Evolucéo do pessoal ocupado por complexos econdmicos do terciario
Brasil: 1981-1999
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Fonte: IBGE, Pnad.
Obs.: Os percentuais referem-se ao pessoal ocupado total da economia.

O complexo de servigos sociais também apresentou um crescimento
modesto no periodo. Enquanto nos anos 1980 esse conjunto de atividades
empregava algo como 9% a 10% da forca de trabalho ativa do pais, nos anos
1990 passou a ocupar entre 11% e 12% do contingente total. Em 1999, essa
participagdo caiu para 10,4% do total.

J4 as atividades do comércio e os servigos pessoais foram, por seu turno, as
que mais absorveram mao-de-obra no periodo, saltando de cerca de 11% para
perto de 15% no primeiro caso e de 16% para pouco mais de 23% no segun-
do. Juntas, absorveram quase 28% de todo o pessoal ocupado em 1981, tendo
sido de quase 39% essa absor¢dao em 1999. Ambos os complexos concentram
atividades cuja ocupagio estd fortemente associada as condicoes de oferta de
forca de trabalho, ao contrdrio dos servigos produtivos e distributivos, que
possuem uma dinimica de geragdo de postos de trabalho ligada mais estrei-
tamente as condigdes de demanda por trabalho. Esse é certamente um aspecto
importante a explicar tanto o fenémeno da terciarizagao do trabalho quanto o
da sua informalizacio, tal como serd visto na préxima subsecio.
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5.2 Crescimento da informalidade nas relacdes de trabalho

A informalizagio das ocupagdes constitui, ao lado do processo de terciarizagio,
o segundo grande eixo de transformagdes observado no mercado de trabalho
brasileiro ao durante o periodo 1981-1999.

O comportamento do pessoal ocupado por posi¢io na ocupagio indica,
em linhas gerais, uma situa¢do de declinio relativo dos trabalhadores com
carteira assinada, associada a um movimento de expansio de outras formas de
contrata¢do, como o crescimento relativo dos trabalhadores sem registro em
carteira (assalariamento ilegal) e dos trabalhadores auténomos ou por conta
propria (desassalariamento voluntdrio e involuntdrio).

Embora esse comportamento geral seja o resultado da comparagao entre
os anos de ponta do periodo 1981-1999, relativo as principais categorias
ocupacionais do pafs (assalariados com carteira, assalariados sem carteira e tra-
balhadores autdnomos) — conjuntamente responsdveis pela situagao ocupacional
de nunca menos que 80% do pessoal ocupado a cada ano —, ¢ preciso chamar
a atengdo para algumas caracteristicas interessantes ao longo dos diferentes
ciclos de crescimento e recessao das tltimas duas décadas.

Inicialmente, com relagdo aos trabalhadores com registro em carteira, ¢ pos-
stvel ver com clareza que seu peso relativo no total da ocupagdo decresce intensa-
mente durante as crises recessivas do inicio dos anos 1980 (1981-1983) e 1990
(1990-1992), mas a recuperagiao em ambos os perfodos nao ocorre de forma se-
melhante & queda. Quando da retomada do crescimento econémico a partir de
1984, o emprego com carteira assinada também se recupera e, de 1986 a 1989,
situa-se em patamar superior ao de 1981. J4 com a volta do crescimento em 1993,
0 emprego com carteira no aumenta sua participagio no emprego total, a seme-
lhanga do ocorrido na retomada dos anos 1980; pelo contrdrio, ele apenas arrefece
o ritmo de queda e estabiliza-se em torno do patamar de 32% entre 1996 ¢ 1999.
Ou seja, a diferenca dos anos 1980, a recuperagao econdmica de meados da déca-
da de 1990 nio foi capaz de trazer de volta o mesmo percentual de empregos com
carteira que existia antes do inicio da crise, sendo necessdrio investigar as causas
(institucionais, conjunturais e estruturais) dessa diminui¢io da sensibilidade do
emprego assalariado formal frente ao crescimento do produto nacional.

O comportamento do emprego sem carteira assinada (assalariamento ilegal)
diante dos ciclos de crescimento e recessao dos dltimos vinte anos mostra-se, por
sua vez, praticamente antagdnico em relagao ao observado para o emprego com
carteira, porém com intensidade menor — isto é, ele tende a subir nos periodos
de crise, tanto no inicio dos anos 1980 como no inicio dos anos 1990, e a cair
suavemente quando da recuperagao dos anos 1980 (1984-1989). J4 na recupe-
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ra¢ao econdémica da década de 1990 (1993-1999), o emprego sem
carteira também responde menos as oscilagoes da economia, situando-se no pa-
tamar de 24% entre 1996 e 1999. Neste subperiodo, o que hd de similar entre
os comportamentos dos empregos com e sem carteira ¢ um certo aumento do
seu grau de inelasticidade diante de taxas positivas do produto, ficando as dife-
rengas por conta do fato de que, no primeiro caso (assalariamento legal), parece
haver certa rigidez para cima, enquanto, no caso do emprego sem carteira, pare-
ce haver certa rigidez para baixo. Em suma, na presenca de relativo crescimento
da economia nos anos 1990, o emprego com carteira nao sobe como deveria;
tampouco cai, como se esperaria, 0 emprego sem carteira assinada.

GRAFICO 3
Evolucao do pessoal ocupado por posicdo na ocupacgao
Brasil: 1981-1999
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Fonte: IBGE, Pnad.
Obs.: Os percentuais referem-se ao pessoal ocupado total da economia.

Depois das relagbes assalariadas de trabalho (com e sem registro em
carteira), que juntas representavam em 1999 cerca de 56% da populagio
ocupada total, a terceira categoria ocupacional expressiva ¢ a dos trabalhado-
res autdbnomos ou por conta prépria. O seu comportamento diante dos ci-
clos econémicos segue, de maneira aproximada, em diregao e intensidade, o
movimento dos trabalhadores sem carteira, com a ressalva de que depois da
crise recessiva de 1990-1992 a sua participagao no total da ocupagio foi
oscilando para cima, a ponto de em 1999 ter empatado com a categoria dos
sem carteira em 24,3%.
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Além dos assalariados sem registro em carteira e dos trabalhadores autd-
nomos, os trabalhadores nio remunerados também pertencem ao conjunto de
relagoes de trabalho consideradas pouco estruturadas, tendo em perspectiva um
mercado de trabalho organizado em moldes capitalistas. Juntas, essas trés ca-
tegorias ocupacionais representavam em 1999 quase 60% da ocupagio total,
contra apenas 31% dos trabalhadores assalariados com carteira, em uma indi-
cagdo clara do grau de heterogeneidade existente entre as diversas formas de
contratagao do trabalho no Brasil.

Para efeitos analiticos, ¢ possivel dividir o mercado de trabalho em dois
grupos de trabalhadores, segundo o seu grau de estruturagio: de um lado,
estariam os trabalhadores envolvidos em relagoes de assalariamento legal, ou
seja, os trabalhadores com registro em carteira assinada, mais os funciondrios
publicos e militares; de outro lado, agruparfamos os trabalhadores aqui classi-
ficados como integrantes do conjunto de relagdes pouco estruturadas de tra-
balho, isto é, os trabalhadores sem carteira, os autdbnomos e os trabalhadores
nio remunerados. Ao primeiro grupo chamamos de “segmento estruturado”
do mercado de trabalho, e ao segundo, “segmento pouco estruturado”.

GRAFICO 4
Evolucdo do pessoal ocupado segundo o grau de estruturacdo do mercado de trabalho
Brasil: 1981-1999
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Fonte: IBGE, Pnad.
Obs.: Os percentuais referem-se ao pessoal ocupado total da economia.
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Existem pelo menos dois aspectos muito importantes que merecem aten-
¢ao especial. O primeiro deles é que o segmento pouco estruturado do mercado
de trabalho brasileiro nao sé foi, ao longo de todo o periodo analisado, o nicleo
dominante no total da ocupagao, como ainda demonstrou, na década de 1990,
uma tendéncia de crescimento relativamente independente do estdgio ciclico da
economia. Ou seja, uma vez tendo atingido o patamar préximo a casa dos 60%
de participagdao na ocupagio total em 1992, jamais caiu abaixo dos 59% até o
tltimo ano da série analisada. A contrapartida dessa rigidez a baixa do ndcleo
pouco estruturado foi uma rigidez a alta do niicleo estruturado, cujos percentuais
de participagdo na ocupagao total nunca passaram dos 41% depois de 1992.

O segundo aspecto importante ¢ que essa aparente estabilidade (ou baixa
elasticidade) dos segmentos estruturado e pouco estruturado do mercado de tra-
balho ao longo dos mini-ciclos de crescimento e recessao entre 1992 e 1999 nio
encontra correspondéncia no comportamento de ambas as séries histéricas entre
1981 e 1990. Pelo contrdrio, durante a década de 1980, o mais visivel ¢ justamen-
te a certa aderéncia dos segmentos estruturado e pouco estruturado ao comporta-
mento ciclico da economia brasileira.

Uma hipétese que pode ser levantada para se buscar os determinantes
do aparente descolamento do mercado de trabalho brasileiro aos ciclos internos do
produto desde 1992 sustenta que essa perda de sensibilidade ao comportamento
ciclico da economia pode estar relacionada a dois grandes fatores, entre outros.

O primeiro relaciona-se ao processo de abertura comercial externa que, ao
impingir um amplo processo de ajuste e racionalizagio produtiva as empresas
locais, reduziu o impacto da determinagio do emprego motivada pela demanda
por mao-de-obra, transferindo o peso dessa determinagio para as forgas que
operam pelo lado da oferta excedente de forga de trabalho — as quais, por sua vez,
agem basicamente sobre o setor tercidrio da economia (comércio e servigos pes-
soais) e tomam a forma de assalariados sem carteira, autdbnomos e trabalhadores
nao remunerados.

O segundo, relacionado aos constrangimentos de ordem macroecondémica
que dominaram o ambiente doméstico durante praticamente toda a década de
1990, mas com especial énfase desde o segundo semestre de 1994, reside no
fendmeno da elevagio das taxas de desemprego aberto e sua permanéncia em pata-
mar elevado desde ento. No contexto brasileiro, o desemprego recente ¢ um refle-
xo tanto da estagnac¢o da demanda agregada — a despeito das oscila¢oes de curto
prazo — quanto do aumento de participagio de jovens e mulheres no mercado de
trabalho. Nesse sentido, representa um freio a mudancas as quais estaria sujeita a
nova composi¢ao do emprego por posi¢ao na ocupagao nesse periodo.
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5.3 Aumento dos niveis de desocupacdo e desemprego aberto

Os anos 1990 também vieram acompanhados de uma mudanga de patamar nos
niveis médios de desocupagao (Populagao em Idade Ativa — PIA desocupada/
PIA) e desemprego (Populagao Economicamente Ativa — PEA desocupada/PEA),
cujas taxas praticamente dobram ao fim da década em relagdo aos indices dos
anos 1980.

GRAFICO 5
Populagdo total de 10 anos e mais por condicao de atividade
Brasil: 1981 a 1998
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Levando-se em conta a série construida com dados da Pesquisa Nacional
por Amostra de Domicilios (Pnad), do Instituto Brasileiro de Geografia Esta-
tistica (IBGE), para o periodo 1981-1998, vé-se que enquanto a taxa de deso-
cupagdo saltou de 2,2% em 1981 para 5,5% em 1998, a taxa de desemprego,
no mesmo periodo, pulou de pouco mais de 4% para perto de 10% duas
décadas depois. Em termos absolutos, 2,2% de desocupagao em 1981 signifi-
cava algo como duas milhdes de pessoas de dez anos ou mais. J4 os 5,5% de
desocupagio representava pouco mais de sete milhoes de pessoas em 1998.

Particularmente importante é observar o comportamento das taxas de
desemprego (total, masculino e feminino) no grdfico 6. Fica claro que a mu-
danga de patamar ocorre durante os anos 1990, sendo bastante expressivo o
fato de o desemprego feminino ter se descolado abruptamente para cima do
desemprego total e masculino, fenémeno que tem sido explicado, em grande
parte, pelo aumento de participagio das mulheres no mercado de trabalho,
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em um contexto geral de retracio das atividades e concorréncia exacerbada
pelo lado da oferta de mao-de-obra pouco qualificada.”

GRAFICO 6
Desemprego masculino, feminino e total da populacdo de 10 anos e mais
Brasil: 1981 a 1998
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—O— Desemp. masculino —O— Desemp. feminino === Desemp. total
Fonte: IBGE, Pnad.

No que se refere ao debate mais geral sobre as causas do desemprego
recente na economia brasileira, é possivel identificar pelo menos duas grandes
posi¢oes conflitivas. De um lado, alguns autores tém procurado atribuir o
fenémeno contemporineo do desemprego no Brasil ao conjunto de transfor-
magdes estruturais em Ambito mundial, que resulta, portanto, dos processos
de reorganizacio produtiva e tecnoldgica e das novas formas de gestao empres-
arial, com rebatimentos inexordveis no pafs, em sua fase atual de crescente
abertura e integragdo junto aos mercados centrais (Franco, 1999; Amadeo e
Camargo, 1996). Ao governo nio restaria muito que fazer no 4mbito da gera-
¢do de empregos, a ndo ser acelerar as reformas constitucionais em curso
(previdencidria, administrativa, trabalhista, tributdria etc.) como forma de criar
um clima de confianca nos investidores privados (nacionais e estrangeiros),
estes os principais responsdveis pelo crescimento econémico do pais nessa nova
fase. Por seu turno, o governo tentaria investir nas atividades cldssicas de um

15. Sobre aspectos relativos ao comportamento da taxa de participacdo da forca de trabalho no Brasil,
e sua ligagdo com o movimento das taxas de desemprego, ver “Mercado de Trabalho: conjuntura e
analise”, boletim de acompanhamento quadrimestral produzido pelo Ipea com base nos dados da
Pesquisa Mensal de Emprego — PME/IBGE, vérios ndmeros.
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sistema publico de emprego: intermediagdo e capacitagio profissional da forga
de trabalho ativa, reservando um sistema de seguro-desemprego para aquela
fragao da populacio inevitavelmente desempregada pelo processo de ajuste
microecondmico.

Por outro lado, o que se poderia chamar de visdo critica desse processo,
ainda que reconhega os impactos oriundos da esfera microeconémica sobre o
emprego agregado, ndo descarta a idéia de o ambiente macroecondmico inter-
no estar muito pouco propicio ao enfrentamento do desemprego como fend-
meno econdmico e social de grandes propor¢oes, com conseqiiéncias adversas
sobre o conjunto da popula¢io e da prépria economia (Pochmann, 2001;
Baltar e Mattoso, 1997; Cacciamali, 1995).

Em um pais como o Brasil, ainda prenhe de muitas caréncias sociais e
com auséncias importantes nos setores de infra-estrutura urbana e social, pro-
blemas como os de taxas crescentes de desemprego aberto responderiam mui-
to mais por diretrizes de politica (macro/micro) econdémica que nio procuram
contrarrestar os efeitos jd nocivos sobre o emprego de uma crise generalizada
de demanda efetiva agregada. Em outros termos, ainda que seja verdade ter-
mos vividos nos anos 1990 os efeitos de uma nova fun¢io-emprego — com
baixa elasticidade produto-emprego, advinda do crescimento econdémico con-
temporaneo poupador de mao-de-obra e fruto dos processos microeconémicos
de reestruturagio técnico-produtivas —, o certo é que a forma por exceléncia de
combate ao desemprego e a marginalizagdo da populacio ainda reside em ta-
xas de crescimento econdémico superiores as taxas de entrada da populagao em
idade ativa no mercado de trabalho.

5.4 Piora na qualidade dos postos de trabalho

Intimamente associada 2 informaliza¢o e ao crescimento e diversificagao dos
tipos de desemprego (estrutural, oculto, de insercao, de exclusio etc.), contata-se
nos anos 1990 uma precarizacio crescente das relagoes e condi¢oes de trabalho,
com aumento da assimetria jd existente entre capital e trabalho, especialmente
para as categorias ocupacionais tidas como pouco estruturadas. No interior destas
parecem residir as atividades mais precdrias, do ponto de vista da qualidade da
ocupagio — caso claro dos trabalhadores por conta prépria —, e de mais frégil
inser¢ao profissional, do ponto de vista das relagdes de trabalho — caso evidente
dos sem registro em carteira.'®

16. Isto ndo é, obviamente, 0 mesmo que dizer que ndo existam atividades de trabalho precario ou
frageis também no seio da categoria ocupacional de assalariados com carteira, mas sim que neste caso a
incidéncia de inser¢des dessa natureza é bem menor, posto estarem ligadas ao nucleo mais estruturado
do mercado de trabalho.
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Embora se reconhega a complexidade conceitual e empirica para definir e
mensurar o fendmeno da precarizagdo, ¢ possivel constatar, particularmente em
relagao aos assalariados sem carteira, que a auséncia de media¢do institucional
pelo Estado torna mais frégeis e assimétricas as relagoes capital-trabalho, o que
favorece uma flexibilidade quantitativa (dispensa e contratagao de mao-de-obra)
muito elevada, que apenas serve para engendrar uma alta rotatividade de traba-
lhadores nessas ocupacdes. Como se sabe, niveis muito altos de rotatividade
produzem, de um lado, postos de trabalho de baixa qualidade e praticamente
nenhum investimento em recursos humanos e, de outro, trabalhadores sem
especializacio definida, que circulam intensamente por ocupagoes indistintas,
sem perspectivas de ascensdo profissional nem salarial (Baltar e Proni, 1995).
Paralelamente, a auséncia ou precariedade dos mecanismos de protegao social
conferidos pelo Estado a seus cidaddos tende a transferir aos Ambitos familiar e
individual a responsabilidade pela sobrevivéncia em uma sociedade marcada por
crescente redundincia do trabalho vivo. Este aspecto ¢ particularmente dramd-
tico para os trabalhadores por conta prépria de menores rendas, que tendem a nao
recolher contribuigao previdencidria e tampouco ter registrados nas administra-
¢oes publicas seus pequenos negdcios.

Sem a pretensdo de esgotar o assunto, ¢ possivel reunir um conjunto de
informagoes, consideradas necessdrias em estudos sobre qualidade do empre-
go, para compor um quadro aproximado do avango da precariedade dos postos
de trabalho no Brasil.'” A tabela 1 foi montada a partir da selegio de um
conjunto especifico de varidveis que comporiam algumas importantes dimen-
soes da qualidade dos postos de trabalho no Brasil. Apesar de nio exaustivas,
acreditamos que as informagbes sobre cobertura da seguridade social, tipo e
quantidade de beneficios recebidos pelos trabalhadores, jornada de trabalho,
nimero de empregos praticados, permanéncia no emprego e filiagio sindical
cobrem um conjunto muito relevante de aspectos ligados 4 qualidade dos
postos de trabalho, livres da dimensdo exclusivamente monetdria que costuma
caracterizar a maioria dos estudos a respeito.'®

17. Sobre qualidade do emprego e empregos atipicos no Brasil, ver Reinecke (1999), que até mesmo
inspirou a construcdo da tabela 1deste capitulo. Outra referéncia importante sobre o tema é a coleta-
nea organizada por Castro e Dedecca (1998). Por fim, muitas ponderacbes interessantes sobre a
precariedade associada a algumas classes de empregos atipicos no Brasil podem ser vistas em Cacciamali
e Pires (1995).

18. Nesse caso, o ideal é que tivesse sido possivel construir a tabela com informagées desde os anos
1980, visando a montagem de um quadro comparativo mais fiel ao longo do tempo. No entanto, além
das limitagdes de ordem operacional, ligadas a compatibilizacdo das Pnads entre as décadas de 1980
e 1990, haveria ainda a questdo da grande quantidade de informacdes a serem trabalhadas, o que
extrapolaria o escopo deste estudo. Apesar dessas limitagdes, e lembrando que o objetivo aqui é tao-
somente caracterizar os fendmenos que compdem o quadro de desestruturacdo do mercado de trabalho
brasileiro, parece suficiente trabalhar com dois momentos recentes do periodo.
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Uma primeira observagao digna de nota refere-se a representatividade de
cada atributo selecionado junto ao total de ocupados. No caso da cobertura da
seguridade social, destaca-se o fato de menos da metade dos ocupados (42,8%
em 1995 e 44,1% em 1998) ser contribuinte dos institutos publicos de pre-
vidéncia (nas trés esferas de governo). Quando se levam em conta apenas os
trabalhadores inseridos no segmento estruturado do mercado de trabalho, a
cobertura salta para mais de 90%, enquanto os trabalhadores do segmento
pouco estruturado nao chegam sequer a 15% do total, em claro sinal de
desprotecao social frente a vulnerabilidade futura esperada.

Com relagdo ao conjunto potencial de beneficios recebidos por trabalha-
dor, destaca-se o fato de os ocupados pertencentes ao segmento estruturado
desfrutarem proporcionalmente de mais de quatro (alimentagdo, transporte,
educacio e saide) dos cinco beneficios, relativamente aos trabalhadores do
segmento pouco estruturado, os quais recebem mais os beneficios associados a
moradia.” Além disso, parece preocupante a trajetéria de distanciamento ob-
servada na cobertura dos beneficios recebidos entre os grupos ocupacionais
considerados, ainda que a confrontagio entre dois pontos no tempo (1995 e
1998) seja insuficiente para caracterizar uma tendéncia.

O atributo ligado a jornada de trabalho mostra que cerca de 63% dos
trabalhadores do segmento estruturado e 58% dos do segmento pouco
estruturado praticam jornadas semanais superiores a jornada de quarenta horas.
Mas ¢ necessdrio apontar algumas diferengas pronunciadas entre as categorias
ocupacionais: embora 88% dos trabalhadores com carteira exer¢am jornadas
superiores a quarenta horas na semana, tem-se que esse padrao estd mais genera-
lizado entre os trabalhadores sem carteira, os domésticos e os por conta prépria.

No que toca a quantidade de empregos praticados, vé-se que gira em
torno de 95% o percentual de ocupados com apenas um dnico emprego de-
clarado. Embora no geral as diferengas intra e intergrupos nio sejam muito
marcantes, ressalta-se o fato de os militares e estatutdrios, além dos trabalha-
dores por conta prépria, apresentarem as mais altas incidéncias de dois ou
mais empregos. O primeiro caso pode estar ligado justamente ao fato de serem
os trabalhadores que mais praticam a jornada de quarenta horas semanais,
restando tempo e oportunidade para incrementarem seus rendimentos por
meio de um segundo emprego. J4 no caso dos auténomos, a explicagao pode
estar ligada 4 natureza mesma do tipo de ocupagio, em que um segundo em-
prego ¢ visto como forma de garantir uma remuneragio minima satisfatdria.

19. Vale lembrar que este item se refere ao conjunto de beneficios concedidos das empresas, tal qual
declarados pelos trabalhadores para a Pnad. N&o se confunde, portanto, com o acesso das pessoas em
geral aos servicos publicos.
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A permanéncia no mesmo emprego ¢ outro atributo importante para ser
levado em conta em estudos sobre a qualidade dos postos de trabalho, pois
funciona como um indicador de rotatividade da mao-de-obra. A primeira obser-
vagio que vale realcar é que aproximadamente 40% dos ocupados na economia
brasileira trocam de emprego ou sio despedidos antes de completar um ano de
trabalho. Em segundo lugar, cabe enfatizar a diferenga entre o percentual de
ocupados no segmento estruturado do mercado de trabalho hd pelo menos um
ano no mesmo emprego (perto de 75%) relativamente aos ocupados no seg-
mento pouco estruturado (cerca de 58%), sendo especialmente marcante o fato
de menos da metade dos domésticos e trabalhadores sem carteira assinada per-
manecer no mesmo emprego por mais de um ano.

O dltimo atributo selecionado (filiagao a sindicatos de trabalhadores ou
patronais) revela, por sua vez, um nivel bastante baixo e decrescente de adesao
sindical. No caso dos trabalhadores vinculados ao segmento estruturado do
mercado de trabalho, a tendéncia a desfiliagao é explicada pelo comportamen-
to dos trabalhadores com carteira. J4 no caso dos ocupados no segmento pou-
co estruturado, a desfiliagio dos sem carteira e dos autdbnomos é contrabalanga-
da por um pequeno aumento dos vinculos sindicais por parte dos domésticos e
dos nio remunerados. Nao obstante, a adesio a sindicatos por parte do seg-
mento estruturado ¢ cerca de seis vezes maior que a adesdo observada junto aos
trabalhadores do segmento pouco estruturado do mercado de trabalho.

Em suma, esses aspectos concretos da realidade das categorias ocupacionais
pertencentes aos segmentos menos estruturados trazem conseqiiéncias nefas-
tas sobre a organizagao do mercado de trabalho, sendo nao desprezivel a inseguranga
que parece reinar no interior dessa parcela expressiva de trabalhadores, o que re-
sulta em nivel menor de bem-estar geral para eles e suas familias (Mattoso, 1995).

5.5 Estagnacdo relativa dos rendimentos do trabalho

Depois de uma década — a de 1980 — marcada por bruscos movimentos de queda
e recuperacio dos rendimentos dos trabalhadores ocupados, a década de 1990
foi palco de uma relativa estagnacao dos rendimentos médios reais das principais
categorias ocupacionais.

Como pode ser visto pelo gréfico 7, apds ter apresentado um crescimen-
to continuo entre 1992 e 1996, o rendimento médio real do conjunto dos
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ocupados no Brasil sofreu seguidas quedas até¢ 1999, ano em que superou em
apenas 21% o rendimento médio observado em 1992.%°

Observando-se as séries por posi¢ao na ocupagio, constata-se que os traba-
lhadores assalariados, notadamente os vinculados 3 inddstria, tiveram seus ren-
dimentos reais praticamente congelados desde que a abertura comercial acirrou
a competi¢ao nos mercados domésticos de bens transdveis internacionalmente.
Em 1999, o rendimento médio dos trabalhadores com carteira superava em
apenas 6% o rendimento de 1992, sabidamente um ano recessivo. No caso dos
trabalhadores sem carteira, embora tenha havido, em termos reais médios, um
aumento de quase 42% entre 1992 e 1999, hd que se atentar para o fato de os
niveis absolutos dos rendimentos desses trabalhadores serem sempre os mais
baixos entre todas as categorias ocupacionais remuneradas. Por sua vez, os traba-
lhadores auténomos, particularmente os ligados a comércio e servigos, depois de
um curto perfodo de euforia no biénio 1995/96, viram seus rendimentos reais
inverterem a trajetéria de crescimento e também refluirem para niveis ligeira-
mente superiores aos observados antes da implanta¢ao do Plano Real.

GRAFICO 7
Evolucdo do rendimento médio real por posicdo na ocupacio
Brasil: 1992-1999
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Obs.: Renda de todos os trabalhos deflacionada pelo INPC/IBGE (base=setembro 1999).

20. Embora o ideal fosse trabalhar com uma série de dados desde os anos 1980, ndo foi possivel fazé-lo

devido as alteracbes promovidas no questionario da Pnad a partir de 1992, que, ao modificar a
classificacdo das pessoas por posicdo na ocupagao, tornou dificil reconstrucdo da série também para
os rendimentos. Outro problema para a montagem de uma série desde 1980 refere-se a qual deflator
utilizar diante das violentas oscilacdes nas varidveis nominais ao longo do periodo.
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Enfim, da observagio da evolugao dos rendimentos reais médios por po-
sicao na ocupagio desde o inicio dos anos 1990, vé-se claramente que hd certa
estagnagao relativa, ocasionalmente interrompida por efeitos nio duradouros
de algum plano de estabilizagao, como no Cruzado em 1986, ou mesmo no

Real, entre 1994 e 1996.

5.6 Piora relativa da situacao distributiva

Outro aspecto a compor o quadro geral de desestruturagdo do mercado de
trabalho brasileiro na década de 1990 é uma certa piora relativa da distribui-
¢ao dos rendimentos pessoais e também do ponto de vista da reparti¢ao da
renda entre rendimentos do capital e do trabalho.

Do ponto de vista da distribui¢do funcional da renda, ou, mais propria-
mente, da participagdo dos saldrios na renda nacional, esta se apresenta estru-
turalmente reduzida no Brasil, em compara¢io com paises desenvolvidos, por
conta de pelo menos dois fatores que agem na mesma dire¢ao. Em primeiro
lugar, pela manutengio de um peso elevado de pessoas em mercados de traba-
lho desestruturados, os quais, marcados pela auséncia de movimentos sindi-
cais organizados e politicas publicas de transferéncias de renda e protecio social,
reproduzem um distanciamento permanente entre ganhos de produtividade e
repasses reais aos saldrios. Em segundo lugar, como reflexo do tipo de cresci-
mento econdmico imposto pela dindmica especificamente capitalista no Bra-
sil, pelo ritmo insuficiente de absor¢do de for¢a de trabalho ativa nos segmentos
mais estruturados do mercado de trabalho, o que dd origem a uma massa
reduzida de remuneragoes.?!

As informagbes contidas na tabela 2 mostram que o peso das remunera-
¢oes de empregados e autdbnomos girou, na média do periodo 1991-1999, em
torno de 41,8% do PIB, contra 40% de excedente operacional bruto e 18,2%

21. Para reforcar ambos os aspectos mencionados, tem-se no caso brasileiro que tanto a auséncia de
politicas salariais de orientacdo estruturante do mercado de trabalho quanto o poder restrito dos
sindicatos na fixacdo dos salarios nominais constituiram-se em fatores adicionais para manter reduzida
a participacdo dos saldrios na renda nacional. Nos principais paises industrializados da Europa e mesmo
nos EUA, o fortalecimento dos sindicatos no local de trabalho, como agentes relevantes nas disputas
politicas, e a institucionalizacdo dos contratos coletivos de trabalho, como importante instrumento de
reivindicacdo, atuaram no sentido de “civilizar as relacdes entre patrées e empregados, e colaboraram
para que o conjunto dos trabalhadores pudesse usufruir do aumento de produtividade e da diversifica-
¢do do consumo” (Baltar e Proni, 1995, p. 11). Por seu turno, no Brasil, onde o regime de trabalho ndo
garante estabilidade no emprego para a grande maioria da populacdo ocupada, imprimindo, ao contra-
rio, alta flexibilidade e alta rotatividade da mao-de-obra, os elevados ganhos de produtividade obtidos
pelas firmas raramente sdo convertidos em aumentos reais de salarios, 0 que consolida tanto um baixo
nivel dos salarios de base quanto uma péssima distribuicdo funcional e pessoal da renda.
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para impostos e contribui¢des sociais imputadas. Por trds dessa média geral,
destacam-se comportamentos muito dispares entre os grandes componentes
da renda nacional, sendo especialmente marcante a queda da massa de remu-
neragoes de empregados e autbnomos vis-a-vis 0 aumento de participa¢ao de
impostos e contribui¢des e a oscilagio sem tendéncia do excedente operacional
bruto, embora situado num patamar elevado de participagao sobre o PIB.

Os dados da tabela 2 revelam ainda que, no cendrio da economia brasilei-
ra nos anos 1990, a dinimica distributiva inclinada em favor dos rendimentos
do capital (excedente operacional bruto) e da tributagio (impostos e contri-
buigoes) recolhida pelo Estado deve ter minimizado o impacto dos rendimen-
tos do trabalho sobre a demanda agregada. Esse aspecto poderia explicar em
parte as baixas taxas de crescimento da economia brasileira no perfodo, pois,
em um contexto de retragao dos investimentos publicos produtivos e de pe-
quena contribui¢do ao crescimento vinda do setor exportador, o montante de
lucros nio se converte inteiramente em investimentos produtivos privados,
dada a existéncia de indmeras formas de valorizagao financeira, esterilizadoras
do crescimento real. A concentragio funcional da renda inclina-se perversa-
mente em favor do capital.

TABELA 2

Evolucédo da distribuicdo funcional da renda no Brasil: 1991 a 1999

(Em % PIB)
Componentes da Renda 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999  Média

1991/1999
PIB 100,0  100,0 100,0 100,0 100,0 100,0  100,0 100,0 100,0 100,0

Remuneragao dos empregados 37,5 40,2 41,7 36,6 34,3 34,6 33 32,4 32,8 35,9
Salarios 32,0 346 359 32,0 29,6 28,8 274 269 26,5 30,4
Contribuicbes sociais efetivas 5,5 5,5 58 4,6 4,7 5,8 5,6 5,5 6,2 5,5
Rendimento de auténomos 7,0 6,3 6,3 5,7 5,9 5,7 5,7 5,5 5.1 59
Excedente operacional bruto 38,5 380 354 38,4 40,3 41,0 42,9 44,0 41,4 40,0

Impostos liquidos de subsidios 12,9 12,2 132 15,8 15,6 14,8 14,6 14,0 16,0 14,3
Contribuicdes sociais imputadas 4,2 3,4 34 3,5 4,0 3,9 39 41 4,7 3,9
Fonte: IBGE/Depto. de Contas Nacionais, apud Dedecca (2003, p. 78).

Do ponto de vista da concentragao pessoal dos rendimentos do trabalho,
tendo em vista que a hierarquia de remuneragdes responde a caracteristicas da
estrutura produtiva, preponderantemente vinculada aos segmentos estruturados
dos mercados de trabalho, e que o peso e a dindmica desse setor nao conse-
guem absorver integralmente toda a oferta efetiva de mao-de-obra, tem-se
necessariamente um perfil altamente concentrado para a distribui¢o dos ren-
dimentos provenientes do trabalho, que ¢ refor¢ado pela existéncia de um
nivel muito baixo de saldrios para a maior parte das pessoas pertencentes a
base nio estruturada do mercado de trabalho.
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O mercado de trabalho com uma base muito ampla e indiferenciada explicaria
em boa medida a existéncia e a reprodugao de uma taxa salarial de nivel muito reduzi-
do como referéncia para o sistema econdémico, tanto em termos de custo empresarial
(peso reduzido das remunera¢oes na composicio do custo total dos bens e servigos),
como do poder de compra dos trabalhadores.”” Quanto menor o piso salarial do
mercado de trabalho, maior tende a ser a diferenciagao salarial possivel de se ve-
rificar no sistema, uma vez que ela se estabelece em fungio da hierarquizagao de
cargos e remuneragoes derivadas do grau de complexidade da estrutura produtiva
da economia como um todo.

A piora distributiva verificada nos anos 1980 esteve diretamente associada
ao tipo de ajuste macroeconémico que se promoveu para enfrentar a crise externa.
Todos os grupos sociais sofreram piora em suas posigoes relativas na estrutura dis-
tributiva, com excegao dos grupos mais ricos, o que fez o indice de Gini atingir a
inacreditdvel marca de 0,64 (excluidos os trabalhadores sem rendimento!) no tltimo
ano da década (Bonelli e Sedlacek, 1991; Barros, Henriques e Mendonga, 2000).

Embora o indice de Gini tenha recuado um pouco nos anos 1990, prati-
camente congelou-se no patamar de 0,60 desde 1993 — j4 em um contexto em
que se havia esgotado a influéncia redistributivista da queda da inflagao. Mas este
resultado na verdade esconde uma piora da situagdo distributiva, na medida em
que os indices de desigualdade excluem os desempregados e os trabalhadores nao
remunerados do cdlculo final. De qualquer modo, pelas informagées disponiveis
na tabela 3, 0s 20% mais pobres da populagio ocupada continuaram a se apropriar
de tao-somente 2,2% dos rendimentos do trabalho, enquanto os 10% mais ricos
mantiveram-se sempre acima dos 45%. Também surpreendente ¢ o fato de os ren-
dimentos do trabalho acumulados pelo 1% mais rico jamais terem sido menores
que a marca de 13% do total, prova cabal da imensa assimetria de remuneragoes
existente na sociedade brasileira.

Essa rigidez a baixa dos indices de desigualdade no Brasil ajuda a reforgar
a tese da desestrutura¢io do mercado de trabalho nacional, que consolida e re-
flete um padrio bastante heterogéneo de ocupagoes e de remuneragdes no seio
da classe trabalhadora. O cendrio de desalento que se afigura para o mercado
de trabalho no Brasil em principios do novo milénio nao parece ser resultado de

22. 0 conceito de taxa de salérios esté ligado a idéia de menor remuneracao do trabalho ndo qualificado
que se verifica no segmento organizado em moldes verdadeiramente capitalistas, sobre o qual se
estrutura a distribuicdo salarial. Em termos tedricos, a taxa salarial baliza o "piso salarial” para os
trabalhadores assalariados estruturados capitalisticamente e, a0 mesmo tempo, serve como referéncia
para 0 “teto salarial” dos trabalhadores vinculados aos segmentos ndo estruturados do mercado de
trabalho. A respeito, ver Souza (1980).
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um modelo de desenvolvimento econémico sustentdvel no longo prazo; ao contrd-
rio, parece conduzir a classe trabalhadora a um esquema de reproducao social
fortemente ancorado no individualismo das solu¢oes de sobrevivéncia, com
reflexos perversos sobre a estrutura distributiva j4 bastante concentrada do pais.

TABELA 3
Evolucao temporal da desigualdade de renda
Brasil: 1981-1999

indice de desigualdade Percentagem da renda apropriada pelas pessoas

Ano Coeficiepte I’ndice. 20% mais 10% mais 1% mais

de Gini de Theil pobres ricas ricas
1981 0,59 0,69 2,6 47,6 12,7
1982 0,59 0,71 2,5 46,7 13,1
1983 0,60 0,73 2,5 47,3 13,5
1984 0,59 0,71 2,7 47,7 13,2
1985 0,60 0,76 2,5 47,6 14,2
1986 0,59 0,72 2,6 48,2 13,8
1987 0,60 0,75 2.3 47,2 14,1
1988 0,62 0,78 2,1 48,0 14,4
1989 0,64 0,89 2,0 49,7 16,4
1990 0,62 0,78 2,1 51,7 14,2
1992 0,58 0,70 2.3 45,8 13,2
1993 0,60 0,77 2,2 48,6 15,0
1995 0,60 0,73 2,3 479 13,9
1996 0,60 0,73 2,1 47,6 13,5
1997 0,60 0,74 2,2 47,7 13,8
1998 0,60 0,74 2,2 47,9 13,9
1999 0,60 0,72 2,3 47,4 13,3

Fonte: IBGE, Pnads, apud Henrigues (2000, p. 39).

5.7 Mudancas no padrao de mobilidade social intrageracional

Por fim, o dltimo aspecto selecionado para compor o quadro mais geral de
desestruturagiao que tomou conta do mercado de trabalho brasileiro durante
as décadas de 1980 e 1990 estd relacionado ao padrio de mobilidade social
intrageracional.®

Uma primeira observagio importante ¢ que, independentemente do tra-
tamento metodolédgico utilizado, a maior parte dos estudos sobre o assunto
aponta para uma mudanga no padrio de mobilidade social nas décadas de
1980 e 1990 decorrente das transformagdes em curso no préprio padrio
de desenvolvimento econdmico nacional.

23. 0 estudo da mobilidade intrageracional é o mais indicado para se captar os efeitos das transforma-
¢des econdmicas em curso sobre determinado grupo populacional dentro de uma escala social hierarqui-
ca. Por este motivo, ndo serd abordado aqui o comportamento da mobilidade intergeracional.
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Durante o longo ciclo de crescimento do pais (1930-1980), o movimen-
to dominante de mobilidade intrageracional foi ascendente e de tipo estrutu-
ral, vale dizer, comandado nao pelos atributos pessoais dos trabalhadores, mas
sobretudo pela dindmica de incorpora¢do de mao-de-obra que se verifica numa
sociedade em processo de crescente industrializa¢ao e urbaniza¢io.”

Por sua vez, nas fases de esgotamento crescente do padrao pretérito de de-
senvolvimento (anos 1980) e de gestacdo de um novo modelo de crescimento
econémico (anos 1990), verifica-se tanto um aumento do grau de imobilida-
de intrageracional como até mesmo um aumento nio desprezivel do grau de
mobilidade social descendente. Ambos os fend6menos podem ser vistos nas
tabelas 4 e 5 a seguir, cada qual construida a partir de procedimentos, anos de
referéncia e universos populacionais diferentes.

TABELA 4
Taxas de mobilidade social intrageracional — populacdo ocupada de 10 anos e mais
Brasil: 1988 e 1996

1988 1996
Tipos de Mobilidade
Total Homens Mulheres Total Homens  Mulheres
Imobilidade 35,1 31,2 42,8 40,3 40,1 40,5
Mobilidade 64,9 68,8 57,2 59,7 59,9 59,5
Mobilidade estrutural 34,1 36,0 34,1 25,5 24,9 27,6
Mobilidade circular 30,8 32,8 23,1 34,2 35,0 31,9
Mobilidade ascendente 58,4 62,2 50,3 46,0 46,1 45,0
Mobilidade descendente 6,5 6,2 6,5 13,8 13,3 14,0

Fonte: IBGE, Pnads 1988 e 1996, microdados, apud Picanco (2001, p. 15).

A tabela 4 compara os tipos de mobilidade social entre os anos de 1988
e 1996 para todas as pessoas ocupadas de dez anos e mais. A imobilidade
intrageracional total saltou de 35,1% para 40,3% no intervalo considerado, o
que equivale a dizer que, em 1996, percentualmente mais pessoas estavam
presas a0 mesmo estrato sécio-ocupacional registrado no momento de sua en-
trada no mercado de trabalho. Este resultado geral, no entanto, foi especial-
mente importante para os homens, cuja taxa de imobilidade passou de 31,2%
para 40,1% entre 1988 ¢ 1996. J4 no caso das mulheres, embora tenha havi-

24. O trabalho classico de Pastore (1979), por exemplo, mostra que ha um movimento intenso de

mobilidade social, mas de curta distancia entre os estratos socio-ocupacionais e localizado sobretudo na
base da escala social. Tal resultado é decorréncia, basicamente, da intensa migragdo rural-urbana, que por
si so foi contabilizada por Pastore como mobilidade social ascendente.



A Questao do Trabalho Urbano e o Sistema Publico de Emprego no Brasil... 163

do um pequeno aumento no grau de mobilidade total, esta foi basicamente de
tipo descendente, fenémeno que também aconteceu com os homens, mas em
menor intensidade.?

Outra informagio relevante da tabela 4 indica que a mobilidade estrutu-
ral — comandada pelo crescimento econémico — perdeu impeto entre os dois
anos pesquisados, dando lugar a um tipo de mobilidade circular, que decorre
de uma troca de posi¢oes entre individuos na estrutura social tal que, para um
individuo ocupar uma certa posigao, outro tem de sair dela. Neste contexto, as
caracteristicas da oferta de trabalho se sobrepoem as da demanda, motivo pelo
qual os atributos pessoais dos trabalhadores adquirem maior importincia na
defini¢ao das ocupagoes. De resto, a mobilidade circular torna mais evidentes
e efetivos os mecanismos de segmentagio e de discriminagio no mercado de
trabalho, de sorte que “mulberes, negros, mais jovens e menos escolarizados sio os
grupos sécio-demogrdficos com mobilidade social ascendente mais baixa em uma
perspectiva comparativa. Em contrapartida, homens, brancos e amarelos, mais
escolarizados e individuos em idades maduras do ciclo de vida sido aqueles com
mobilidade de carreira mais elevada” (Januzzi, 2002, p. 268).

TABELA 5

Indicadores de mobilidade social intrageracional — chefes de domicilio
homens de 15 a 74 anos

Brasil: 1982 e 1996

1982 1996
_ Estratos  Mobilidade  Mobilidade imobilidad Mobilidade ~ Mobilidade | ... .
socio-ocupacionais  acendente  descendente o on o acendente  descendente 0o “2C¢
% % b % % b

Geral 52,0 3,9 44,1 41,5 12,6 45,9
Alto - 19,0 81,0 - 44,6 55,4
Médio-Alto 28,9 27,0 441 204 44,7 34,9
Médio 42,0 15,7 42,3 27,3 22,1 50,6
Médio-Baixo 62,9 53 31,8 43,9 11,6 44,5
Baixo 53,1 - 46,9 55,2 - 44,8

Fonte: IBGE, Pnads 1982 e 1996, Suplemento Especial sobre Mobilidade Social, apud Januzzi (2002, p. 266).

25. No caso das mulheres, o aumento da mobilidade descendente no periodo coincide com o aumento
da taxa de participacdo — e desemprego — deste grupo populacional no mercado de trabalho. Os
contextos de crescimento econdmico pifio e concorréncia exacerbada pelo lado da oferta de trabalho sdo
favoraveis a situacdes de discriminacdo e segmentacdo nos mercados de mao-de-obra, o que poderia
explicar, em parte, o aumento da mobilidade descendente das mulheres, relativamente a dos homens.
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Tomando-se em consideragio um intervalo mais longo de tempo (1982-
1996), e usando como referencial os movimentos de mobilidade de chefes de
domicilio homens de 15 a 74 anos por estratos ocupacionais, chega-se pratica-
mente s mesmas conclusoes.

Na tabela 5, o fendmeno da imobilidade intrageracional total aparece
como bastante significativo em ambos os anos de referéncia pelo fato de nio
considerar a migragio rural-urbana um fator em si mesmo de mobilidade so-
cial. Assim, o que surge como movimento relevante é o aumento expressivo da
mobilidade descendente em todos os estratos sécio-ocupacionais pesquisados.
No intervalo de tempo considerado, a mobilidade ascendente apenas ¢é perce-
bida do dltimo para o pendltimo estrato social, e, ainda assim, em magnitude
bem modesta.

Infelizmente, ndo faz parte da tradi¢io de estudos sobre mobilidade uma
desagregacio dos estratos sociais por posi¢io na ocupagdo. Este aspecto certa-
mente ajudaria na compreensio do fendmeno de desestruturagio do mundo
do trabalho pela ética da mobilidade intrageracional, uma vez que eventos tais
como imobilidade e mobilidade descendente devem possuir forte correlagio com
as dimensdes aqui tratadas (terciariza¢io patoldgica, informalizacio das
relagoes de trabalho, perda de qualidade das novas ocupagdes, aumento da
desocupagio, queda nos rendimentos e piora distributiva).

6 A INSUFICIENCIA DAS POLITICAS DE EMPREGO E O MOVIMENTO
DE ADAPTACAO AOS PROBLEMAS ESPECIFICAMENTE NACIONAIS

Ea partir da perspectiva analitica conduzida neste estudo que procura-se agora
tanto explicar a insuficiéncia do Sistema Publico de Emprego (SPE) montado
no pais quanto entender o movimento recente de adaptagao das politicas do traba-
lho as especificidades deste mercado no Brasil. Sabe-se que enquanto vigiu o mo-
delo de desenvolvimento industrializante do século XX, a mobilidade social
ascendente foi o mecanismo econdmico enddgeno a sancionar e legitimar as
politicas de Estado, de modo que nenhuma delas se preocupou com o problema
da incorporagio social que ndo passasse pela via do trabalho, ou melhor, do
emprego assalariado formal.?®

Posteriormente, entre o periodo Constituinte e o inicio dos anos 1990, jd
estando o modelo brasileiro de crescimento econémico em crise e o Estado em
transformagao, teve inicio o desenrolar do processo de constitui¢ao de politi-

26. Sobre a exclusdo do chamado setor informal da economia do raio de abrangéncia dos principais
programas publicos de emprego, ver Theodoro (1998). E a respeito do histérico e diretrizes de acdo do
Estado sobre o informal no Brasil, ver Theodoro (2000).
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cas publicas de emprego e renda, consubstanciadas na formagio do chamado
Sistema Pdblico de Emprego (seguro-desemprego, abono salarial, intermediagao
de mao-de-obra, qualificagao profissional e geragao de emprego e renda), nos
mesmos moldes que jd havia se dado na experiéncia dos paises centrais.

E consenso entre os estudiosos da 4rea que os anos 1990 representaram
um avango sem precedentes na trajetéria brasileira de estrutura¢io de politi-
cas publicas voltadas ao mercado de trabalho.”” Embora a génese do SPE no
Brasil possa ser situada na década de 1960, somente nos anos 1970, com a
unificagio dos recursos do PIS/Pasep e a criagio do Sistema Nacional de
Emprego (Sine), aspectos como intermediagdo de mao-de-obra, qualificagio
profissional, (re)colocagdo e assisténcia financeira aos desempregados torna-
ram-se significativos na composi¢io de uma estratégia nacional em matéria
de politicas de emprego.”® Na década de 1980, a iniciativa mais promissora
foi a instituigio do seguro-desemprego em 1986, mas sua cobertura foi bas-
tante baixa nos anos iniciais de funcionamento devido aos critérios restriti-

vos de elegibilidade.”’

Assim, apenas com a institui¢io do Fundo de Amparo ao Trabalhador
(FAT) em 1990, reunindo recursos do sistema PIS/Pasep, delineia-se de modo
mais consistente a montagem do SPE no Brasil. O FAT ¢ a principal fonte de
custeio para a gestao e implementagao dos programas cldssicos do SPE (segu-
ro-desemprego, intermediagio de mao-de-obra e qualificagdo profissional), bem
como para o conjunto de agbes voltadas tanto para a geragio de emprego e
renda via concessio de microcréditos, como para grandes financiamentos pu-

blicos por intermédio do BNDES.

Porém, a despeito dos avangos constatados, hd que se reconhecer que os
programas pertencentes ao SPE brasileiro continuam, em sua maioria, presos
a regulagdo do chamado setor formal da economia, que atualmente ocupa
menos da metade da populagio economicamente ativa no mercado de traba-
lho. Em outras palavras, ¢ preciso atentar para o fato de que as politicas de
emprego constitufdas no Brasil nasceram e se desenvolveram restritas aos progra-

27. Um estudo completo sobre a estruturagdo do SPE no Brasil pode ser visto em Azeredo (1997).

28. Embora a criacdo do Sistema Nacional de Emprego (Sine) tenha se dado oficialmente em 1975, a
efetivacdo de seu sistema operacional aconteceu somente a partir de 1978.

29. Em 1986, por exemplo, o nimero de segurados foi de apenas 150 mil, contra 2,8 milhdes ja em
1990, depois de alguma flexibilizacdo nos critérios de entrada. A partir de 1994, no entanto, a taxa de
habilitacdo (segurados/requerentes) ao programa subiu para perto de 100%, cobrindo nunca menos
que 4 milhdes de trabalhadores anualmente (Ipea, 1998).
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mas governamentais pertencentes exclusivamente ao seu SPE, como se apenas
neste Ambito se esgotassem as agdes possiveis sobre o mercado de trabalho.*

Queremos com isto colocar que, & medida que o pleno emprego deixa de
fazer parte do horizonte de decisdes politicas fundamentais da sociedade, re-
duz-se o potencial macroeconémico de geragio de postos de trabalho e de
melhoria das ocupagdes. Os instrumentos cldssicos do SPE tornam-se, em
grande parte, compensatérios e de baixa eficdcia, posto atuarem principal-
mente sobre os condicionantes do lado da oferta do mercado de trabalho
(intermediagdo e capacitagao profissional). Estes, por si mesmos, sio incapa-
zes de engendrar a abertura de novas vagas, jé que os principais determinantes
do nivel e qualidade das ocupagdes deixam de fazer parte do conjunto de
programas e ages voltadas ao mercado de trabalho.

Assim, a auséncia de agdes mais amplas e integradas no campo das poli-
ticas de trabalho e emprego tem minimizado os efeitos macroecondmicos pro-
venientes dos programas tradicionais do seguro-desemprego, da intermediacao
de mao-de-obra, da formagdo profissional e da geragao de emprego e renda a
partir do microcrédito, e do desenvolvimento de experiéncias locais. Parte des-
ses problemas pode ser aferido pela tabela 6, que traz alguns indicadores de
desempenho dos principais programas do SPE nacional.

Em linhas gerais, os indicadores apontam para um certo distanciamento
entre a efetividade e a eficdcia das agbes governamentais. Ou seja, embora um
programa, como por exemplo o seguro-desemprego, consiga cumprir as pres-
crigoes contidas em seu marco legal e institucional (atender temporariamente
com recursos financeiros os desempregados oriundos do setor formal da eco-
nomia), ele é pouco eficaz em fazer frente as dimensoes do problema contem-
porineo do desemprego. Por conta disto, embora a taxa de efetividade ou
habilitagao (segurados/requerentes) do seguro-desemprego tenha estado pré-
xima dos 100% ao longo de todo o periodo estudado, a taxa de eficdcia ou
cobertura restrita (segurados/demitidos sem justa causa do setor formal) tem
girado em torno de 64,6%, devendo ser bem menor se considerada uma taxa
de cobertura ampliada, que ponderaria os segurados sobre o conjunto indis-
tinto de desocupados sem justa causa da economia.

30. Sobre o conjunto de estratégias de sustentacdo do emprego no capitalismo contemporaneo, ver
Pochmann (1998), que ressalta cinco dimensdes importantes: i) o compromisso politico em torno do pleno-
emprego; ii) as escolhas em torno da matriz técnico-produtiva; iii) o marco regulatério das relacdes de
trabalho; iv) o bindmio escala e escopo das politicas sociais; e v) o conjunto ampliado de programas do SPE.
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TABELA 6
Indicadores de desempenho dos principais programas do SPE no Brasil
Principais Programas do SPE brasileiro 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 Média
Seguro-Desemprego % % % % % % % % % 95/03
Taxa de habilitacdo: sequrados/requerentes 99 992 994 991 977 980 983 984 983 986
Taxa de cobertura efetiva: sequrados/demitidos sem justa causa 659 63,4 655 656 672 626 634 643 637 646
Valor médio do beneficio/salario médio do contratado 77,0 790 77,0 790 820 ? ? ? ? 788
Qualificacdo profissional
Taxa de cobertura efetiva: treinandos (exclusive sist. S)/PEA - 1,4 2,6 2,8 36 - - - - 1,2
Vinculacdo com seguro-desemprego:
treinandos segurados/total de treinandos - 200 280 9,0 6,0 - - - - 7,0
treinandos segurados/total de segurados - 50 13,0 5,0 3,7 - - - - 3,0
Vinculagdo com Proger:
treinandos do Proger/total de treinandos - - 6,0 2,0 38 - - - - 13
Vinculacdo com desemprego:
treinandos desempregados/total de treinandos - 530 480 53,0 56,11 - - - - 233
Intermediagdo de mé&o-de-obra via Sine
Taxa de aderéncia: colocados via Sine/vagas ofertadas pelo Sine 39,2 46,7 455 469 40,5 454 52,1 528 541 47,0
Taxa de admissao: colocados via Sine/admitidos segundo Caged 1,5 19 2,5 3,6 5.2 6,0 7.2 8,9 9,0 5,1

Fonte: Ministério do Trabalho e Emprego (MTE) e Ipea.

No que diz respeito ao Planfor (nominagio original do Programa de
Qualificagdo Profissional), cuja meta era treinar 20% de toda a PEA a cada
ano com vistas a aumentar a empregabilidade da for¢a de trabalho que busca
manter-se ou recolocar-se no mercado, verifica-se um percentual de pessoas
efetivamente treinadas muito baixo até 1999, pouco superior a 3% da PEA.
Além disso, parece ter sido baixo o grau de integragio do Planfor com outros
programas do SPE, como pode ser confirmado pelas seguintes situagoes: 7) do
total de treinandos em 1997, 28% estavam cobertos pelo seguro-desemprego,
vinculagao esta que caiu para apenas 9% em 1998 e 6% em 1999; i7) também
baixo e irregular foi o grau de integracio dos beneficidrios do seguro-desem-
prego que acessaram algum tipo de treinamento concomitante, em torno de
5% em 1998 e 3,7% em 1999; e iiz) do total de treinandos, um nidmero
muito pequeno de pessoas estavam vinculadas ao Proger, cerca de 6% em
1997 e apenas 3,8% em 1999. Ademais, o maior grau de integragdo existente
do Planfor se deu com o desemprego, pois cerca da metade dos treinandos
entre 1996 e 1999 era formada por pessoas desocupadas.

Com relagao as atividades de intermediagao desenvolvidas pelo Sine, dois
indicadores sio suficientes para demonstrar a distincia entre a efetividade e a
eficdcia do programa no contexto atual: 7) a taxa de aderéncia, que mede o
percentual de colocagbes no mercado de trabalho por meio de vagas oferecidas
pelo Sine; e 77) a taxa de admissao, que mede o percentual de colocagbes via
Sine, frente ao total de admitidos pela economia segundo o Cadastro Geral de
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Empregados e Desempregados (Caged).”’ No primeiro caso, tem-se uma taxa
de efetividade (ou aderéncia do Sine ao mercado de trabalho) situada no pata-
mar dos 47% entre 1995 e 2003, mas, concomitantemente, uma taxa de
eficdcia ou admissio ainda muito baixa, ndo superior a 10% do total de admi-
tidos até 2003, segundo os registros administrativos do Ministério do Traba-
lho e Emprego. Apesar disso — e ao contrdrio do ocorrido com os demais
programas —, o nimero de colocados no mercado de trabalho formal via Sine
tem crescido continuamente desde 1995, em resposta aos aperfeicoamentos
do programa ao longo do tempo.

Em sintese, o conjunto de indicadores de avaliagio aqui investigados per-
mite clarificar o tipo de limitagdo ao éxito do SPE nacional que se impde sobre
seus principais programas. Mas ainda restam pelo menos duas outras fontes de
limitagbes que se poderia dizer intrinsecas 4 forma de estruturagio e funciona-
mento das atividades contidas no SPE nacional. Uma delas estd ligada ao cardter
tardio da montagem do SPE no pais. A outra se relaciona de perto com a natu-
reza imitativa do SPE brasileiro relativamente aos SPEs dos paises centrais. Ambos
os aspectos estdo interligados e precisam ser tratados conjuntamente.

De um ponto de vista mais geral, em primeiro lugar, é possivel mostrar
que o processo de consolidagao dos SPEs nos principais paises da Organizagao
de Cooperagao e Desenvolvimento Econdémico (OCDE), ao longo do periodo
que se estende do pds-Segunda Guerra Mundial até meados dos anos 1970,
atendia aos requisitos tanto do padrio de acumulagio vigente (o boom fordista)
quanto da institucionalidade vigente no campo das politicas sociais (o welfare
state). Assim, o formato assumido pelas trés dimensdes cldssicas do SPE
(intermediagao/capacitagio/seguro-desemprego) estava atrelado ao tipo de de-
semprego predominante a época, isto ¢, baixas taxas de desemprego aberto,
desemprego de curta duragdo, sem atingir, de maneira mais dramdtica, ne-
nhum grupo social especifico. Ou seja, o formato dos SPEs era reflexo de um
contexto econdmico particular, no qual prevaleciam altas taxas de crescimento
agregado do produto, do emprego, da produtividade e dos saldrios reais. Este
momento virtuoso do padrio de acumulagio fez com que os requerimentos em
termos de politicas de emprego se concentrassem, quase exclusivamente, em
torno das atividades de intermediagdo da mao-de-obra desocupada temporaria-
mente. Na seqiiéncia estavam as atividades ligadas & concessao do seguro-desem-
prego, cujo grau de cobertura era bastante grande, devido aos elevados indices
de formalizac¢do dos contratos de trabalho, e cuja disponibilidade de fundos era
garantida pela institucionalidade fiscal do periodo. Apenas por tltimo havia as

31. Um conjunto mais amplo de indicadores de avaliacdo de eficacia do sistema de intermediacao capitane-
ado pelo Sine, incluidos os indicadores deste trabalho, pode ser visto em Ramos e Freitas (1998).
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atividades voltadas a capacitagio profissional, uma vez que as exigéncias do
fordismo em termos de formagao podiam ser atendidas com treinamentos es-
pecificos nos préprios locais de trabalho.?

Em resumo, as atividades dos SPEs estavam articuladas em torno de
politicas passivas (seguro-desemprego) ou politicas ativas (intermediagao e
capacita¢io) pelo lado da oferta do mercado de trabalho. Ora, num periodo
de grandes possibilidades de crescimento econdémico sustentado, baixas ta-
xas de desemprego aberto eram a contrapartida da inexisténcia de problema
de demanda efetiva cronica pela dtica da demanda por trabalho. Isto ¢, po-
liticas publicas de emprego ativas, que atuassem pelo lado da demanda por
trabalho, ndo existiam — ou nao eram relevantes —, por nio serem necessdrias
no contexto dos anos dourados do capitalismo ocidental.??

Em segundo lugar, a partir da segunda metade da década de 1970, quan-
do uma crise econdmica mais geral comeca a se configurar no cendrio mundi-
al, e profundas mudangas tomam lugar nos campos produtivo (novo paradigma
tecnoldgico), financeiro (financeirizacao da riqueza) e institucional (nova
hegemonia norte-americana), tendo por reflexos principais a diminuigao do
ritmo de crescimento econdémico e a alta das taxas de desemprego aberto e
oculto — inclusive alterando-se o tipo do desemprego em relagao aquele do
periodo anterior —, os SPEs passam a ser mais exigidos e a demonstrar fragili-
dade ou inadequag¢io diante do novo contexto internacional. Fundamental-
mente, os SPEs nos paises da OCDE tornam-se mais ineficazes por terem sido
formatados para atuarem numa outra realidade econdémica, sob o prisma de
uma institucionalidade fiscal diversa, com baixos niveis de desemprego agre-
gado. Por isso as mudancgas que vao sendo verificadas nas estruturas dos SPEs
desde o inicio dos anos 1980 tendem a refletir uma dupla contradigao.

A primeira contradigdo estd ligada ao fato de que, se por um lado, em um
contexto de liberalizagao geral dos mercados, a l6gica passa a ser a de nao
interferéncia e de flexibilizacio dos mecanismos de realocacio da forca de tra-
balho, por outro, os instrumentos de intermediagao de mao-de-obra passam a
ser tao mais demandados como mais inaptos a responder ao novo tipo de
desemprego vigente.

A segunda contradi¢do ¢ que, se por um lado, o novo contexto econdémico
produz mais desemprego de um tipo que tem duragio e intensidade maior e
afeta distintamente os diversos segmentos do mercado de trabalho (desempre-

32. No fordismo, o foco principal da capacitacdo é obtido ex post, ou seja, ja no interior do processo de
trabalho, dai ser comum dizer que o fordismo cria o nivel de qualificagdo de que precisa.

33. Um estudo sobre as principais caracteristicas do SPE em alguns paises selecionados da OCDE pode ser
visto em Cardoso Jr. e Faro (1997).
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go de exclusio para os idosos e desemprego de inclusio para os jovens, por
exemplo), por outro, os SPEs passam a ter de oferecer mais politicas ativas
referentes & demanda por trabalho, sem que instrumentos para tanto tivessem
sido constituidos. Mesmo os paises que jd possufam alguns mecanismos deste
tipo, ou aqueles que os criaram posteriormente, tiveram de conviver com re-
sultados decepcionantes sempre que desatrelados de politicas macroeconémicas
afinadas com o objetivo do pleno emprego.

Diante disso, a natureza tardia e reflexa do SPE no Brasil sugere que o seu
formato tradicional era de partida inadequado ao paifs, seja em fung¢io das con-
tradigbes aqui expostas, seja diante da realidade de seu préprio mercado de tra-
balho, vitima de um processo intenso de desestruturagio que corre em paralelo
4 montagem do sistema nos anos 1990. O Brasil comega a montar seu SPE em
um momento no qual o formato tradicional de SPE j& demonstrava sinais de
esgotamento nos paises centrais, dadas as transformagdes que configuram o novo
contexto econdémico mundial desde principios da década de 1980.

Ademais, o campo das politicas pablicas de emprego no Brasil segue de
perto as tendéncias atuais em outras dreas da politica social, entre as quais pode-
se destacar dois grandes movimentos: a descentralizagdo das politicas para os
niveis locais e a focalizagdo das mesmas sobre os grupos sociais considerados mais
vulnerdveis as transformagdes em curso. No que toca a descentralizagao das politi-
cas, se esta nova prdtica garante uma autonomia deciséria maior as instincias
locais para fins da formatagdo e implementagdo de seus programas, deve também
limitar seu raio de abrangéncia e talvez sua eficicia devido as restri¢oes de ordem
fiscal e operacional. Com respeito a focalizagio dos programas, se esta nova préti-
ca garante maior aten¢ao aos grupos mais vitimados pelos novos imperativos do
mercado de trabalho, termina também por reforcar o cardter excludente das po-
liticas e as dota cada vez mais de uma natureza assistencialista e compensatria.

H4 também ao longo dos anos 1990 uma espécie de reconhecimento
informal quanto a necessidade de se buscar um certo grau de adaptagdo entre
as politicas do SPE e os problemas especificamente nacionais do mercado de
trabalho. O movimento que j4 se pode identificar no seio do SPE nacional,
ainda que nio totalmente consciente ou deliberado, aponta para uma certa
flexibilizagao dos critérios de elegibilidade aos programas, de forma que nio sé
o mundo do emprego, mas sobretudo o mundo do trabalho, em sua comple-
xidade e heterogeneidade, passam a ser referéncia nas discussdes sobre o alar-
gamento da cobertura e atendimento das politicas do SPE. E claro que este
movimento ¢ ainda bastante timido, mas alguns de seus desdobramentos co-
megam a ser notados.
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No 4mbito dos programas de intermediagio de mao-de-obra, qualifica-
¢ao profissional e concessao de microcrédito, j4 hd uma ampla aceitagio de
trabalhadores nao vinculados ou nio oriundos do mercado formal de trabalho.
Porém, no caso do seguro-desemprego, embora seguidas resolugdes do Conse-
lho Deliberativo do Fundo de Amparo ao Trabalhador (Codefat) estejam bus-
cando flexibilizar os critérios de elegibilidade, ampliar a cobertura efetiva e
alongar o periodo de concessao do beneficio, sabe-se que o raio de abrangéncia
do programa estd bem perto do seu limite fisico (de cobertura) e financeiro (de
gasto).”* Em esséncia, a questdo ¢ que ainda nio existem no Brasil politicas
publicas de geragao de trabalho e renda para segmentos expressivos da popula-
¢ao economicamente ativa que estejam ou desempregadas por longo periodo —
tanto no conceito de desemprego aberto como pelo desalento — ou subempregadas
em condigbes precdrias — em termos de estabilidade na ocupagao, regularidade
de rendimentos e contribuigao previdencidria, apenas para ficar nos aspectos
mais importantes. As politicas tradicionais de um SPE sio pouco eficazes para
enfrentar esta situagdo de heterogeneidade e precariedade do mercado de traba-
lho nacional, e este ¢ justamente o desafio posto para a nova geracao de politicas
e programas governamentais no campo do trabalho.”

Em outras palavras, a disjuntiva que se coloca para o SPE brasileiro atual-
mente ¢ a seguinte: ou espera por uma reversio milagrosa da trajetéria vigente
de desestruturagio de seu mercado de trabalho, ou (re)orienta seu leque de
prioridades, no sentido de dotar o sistema de programas e recursos cujo eixo
central de agdo seja as politicas voltadas a um tipo de desenvolvimento econ6-
mico sustentado, sem o que as politicas centradas no lado da oferta de forca de
trabalho perdem sentido e eficdcia.

34. Com relacdo ao abono salarial, parece haver certo consenso no fato de que, estando o valor do
beneficio limitado a 1 saldrio minimo anual por trabalhador contemplado, ele é pouco eficaz para
combater a pobreza ou amenizar a desigualdade de rendimentos do trabalho, a despeito de ser um
beneficio concedido a trabalhadores pobres oriundos do setor formal da economia. Como o valor total
gasto com o programa ja ultrapassou em 2002 o montante anual de R$ 1 bilhdo, talvez esta pudesse ser
uma quantia aplicada de forma mais racional (efetiva, eficaz e eficiente) em outra(s) politica(s) de protecdo
ao trabalhador, como o proprio seguro-desemprego, caso o objetivo seja manter o espirito de priorizar a
transferéncia de beneficios na forma monetéria.

35. As propostas recentes em torno da idéia de economia solidaria parecem promissoras, mas sdo ainda
muito incipientes para afetar a magnitude dos problemas presentes em nosso mercado de trabalho. Por
sua vez, a familia de programas de concessdo de bolsas (ou transferéncia direta de renda com
condicionalidades), visando ao combate direto e imediato a fome e a pobreza, nasceu e esta se desen-
volvendo mais pelos campos da assisténcia social, salide e educacdo, o que a torna pouco eficaz para
enfrentar a questdo da insercdo pelo mundo do trabalho.
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7 CONSIDERACOES FINAIS

A discussdo empreendida neste capitulo teve por objetivo fornecer o pano de
fundo dentro do qual se situa a problemdtica do trabalho urbano no Brasil
contemporineo. Em linhas gerais, o argumento central ¢ o de que, por conta
das transformagoes recentes no padrio de desenvolvimento nacional, o mundo
do trabalho urbano vem sofrendo uma inflexao na trajetdria de estruturagio
que predominou no pafs na maior parte do século XX.

As décadas de 1980 e 1990 foram marcadas no Brasil por dois fendme-
nos particularmente importantes no que diz respeito a0 mundo do trabalho: a
desestruturagio do mercado de trabalho e a montagem de um conjunto de
politicas de apoio e protecio ao trabalhador. Os temas ligados a desestruturacio
do mercado de trabalho brasileiro — fenémeno entendido como o processo de
crescente informalizagdo e precarizac¢io das relagdes e condigoes de traba-
lho, aumento das taxas de desemprego aberto, queda dos rendimentos do trabalho,
piora distributiva e aumento da imobilidade social ¢ da mobilidade des-
cendente — dominaram, juntamente com os debates em torno das politicas
publicas de combate a estes problemas, a pauta de discussoes sobre o assunto
nos anos 1990.

No Brasil, em paralelo 4 desestruturagaio do mercado de trabalho, in-
fluenciada pelos intensos processos de abertura comercial e financeira levados a
cabo pelos governos de orientagao liberalizante e pela trajetdria recessiva
de crescimento da economia, foram-se constituindo mecanismos publicos de
emprego a semelhanca dos sistemas existentes nos paises centrais do capitalis-
mo, os quais combinam politicas passivas, como o seguro-desemprego, e politi-
cas ativas tradicionais, como a intermediagio e a (re)qualificagio de mao-de-obra.
Ao lado destas, também se estruturaram politicas ativas pelo lado da demanda

por trabalho, como as operadas pelo MTE e BNDES com recursos do FAT.

Nio obstante, o impacto conjunto dos programas inscritos no ambito do
SPE brasileiro tem sido bastante incipiente, do ponto de vista macroecondmico
e social, diante da realidade de seu mercado de trabalho. Esta constatacio
pode ser explicada ndo sé pela natureza tardia de estruturagio do SPE nacio-
nal, mas principalmente por outros dois fatores, a saber: 7) a natureza reflexa
de sua montagem no pafs, cuja estrutura ¢ modo de funcionamento refletem
de forma imitativa a constitui¢do dos SPE dos paises centrais; e 77) a natureza
da crise contemporinea do trabalho no Brasil, cujas raizes deitam-se sobre um
mix de fatores estruturais — ligados a heterogeneidade do trabalho — ¢
conjunturais — ligados ao viés contencionista da politica econémica.
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A natureza reflexa do SPE brasileiro parece ter reduzido o escopo das
politicas de emprego aos programas circunscritos ao 4mbito do SPE, negligen-
ciando-se as especificidades do mercado de trabalho nacional, cuja génese e
funcionamento sao bastante distintos da experiéncia importada dos paises cen-
trais. Por sua vez, a natureza especifica da crise contemporanea do trabalho no
Brasil parece fazer com que sistemas de emprego montados de forma tradicio-
nal, tendo nas politicas ativas pelo lado da oferta de for¢a de trabalho
(intermediagio e qualificagdao profissional) os principais instrumentos do
arcabou¢o mais geral dos programas, sejam inadequados e ineficazes diante
dos problemas de emprego e empregabilidade que hoje dominam a realidade do
mercado de trabalho do pais.

Assim, ainda que o primeiro problema possa ser resolvido no 4mbito das
decisoes politicas que definem as diretrizes em torno do SPE brasileiro, isto
nio garante a resolu¢do do segundo problema, cujo encaminhamento passa,
obrigatoriamente, por decisdes politicas na esfera da regulagio macroecono-
mica do sistema de acumulagio hoje vigente, dimensio esta do emprego que ¢é
determinante, em ultima instincia, do funcionamento do mercado de traba-
lho nacional.
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CAPITULO 5

POLITICAS SOCIAIS NO BRASIL: ORGANIZACAO, ABRANGENCIA
E TENSOES DA ACAO ESTATAL

José Celso Cardoso Jr.
Luciana Jaccoud

1 INTRODUCAO

O objetivo deste capitulo é analisar 0 modo de organizagio e o quadro de
abrangéncia das atuais politicas sociais brasileiras. Procura-se fornecer um pa-
norama das politicas e programas que compdem hoje o conjunto da agio social
do Estado brasileiro em nivel federal, destacando suas principais formas de
atuagdo, suas tendéncias e tensdes, assim como o perfil de sua cobertura.

Para realizar a andlise, serd desenvolvido um esforgo no sentido de resga-
tar as trés vertentes histdricas a partir das quais organizou-se o Sistema Brasi-
leiro de Protecao Social (SBPS). A primeira delas, visando enfrentar a questao
social tal como se conformava na Republica Velha, configurou-se por meio da
politica social de cunho corporativo, organizada durante a década de 1930 e
assentada nos Institutos de Aposentadorias e Pensoes (IAPs) e na Consolidagao
das Leis do Trabalho (CLT). A segunda, estabelecida na antiga tradigao carita-
tiva e filantrépica e voltada ao atendimento de certas situagbes de pobreza,
passa a ser objeto, ap6s a década de 1930, da atuagao do Estado. Por ultimo,
as politicas sociais assentadas na afirmagao de direitos sociais da cidadania
que, apesar dos esforcos anteriores, somente em 1988 se consolidard no pafs.
A estes trés diferentes paradigmas juntou-se, na década de 1960, um conjun-
to de intervengdes sociais do governo federal ancoradas em sistemas de remu-
nera¢do de fundos publicos. Estas formas de intervencao, ainda hoje presentes
e atuantes no terreno das politicas sociais brasileiras, serdo aqui recuperadas
no intuito de ajudar a compreender o panorama atual do SBPS.

O capitulo apresenta, primeiramente, uma breve retrospectiva histdrica
da evolugio da agio social do Estado no Brasil, tendo em vista a emergéncia de
questdes sociais. Na seqiiéncia, procura-se identificar os quatro eixos do SBPS
(Trabalho, Assisténcia Social, Direitos Sociais de Cidadania e Infra-Estrutura So-
cial), relacionando conjuntos de politicas a certos principios que as organizam.
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Nas se¢oes seguintes, analisa-se cada um destes eixos, apresentando uma andlise
histérica sumariada de sua conformagio, os impactos da Constitui¢ao de 1988,
assim como o quadro atual de sua abrangéncia, tanto no que diz respeito a sua
cobertura como aos recursos orgamentdrios disponibilizados. Busca-se ainda, an-
tes da apresentagdo das conclusdes, destacar as tensdes préprias aos diferentes gru-
pos de politicas.

2 QUESTAO SOCIAL E ESTADO: A CONSTRUCAO DA POLITICA
SOCIAL NO BRASIL

Nas décadas de 1980 e 1990, o pais enfrentou uma ampla agenda de reformas
no que se refere a ago social do Estado, que teve como resultante mudangas
significativas no perfil do SBPS. De fato, a Constitui¢ao de 1988 langou as
bases para uma expressiva alteracio da intervencao social do Estado, alargando
o arco dos direitos sociais e 0 campo da prote¢do social sob responsabilidade
estatal, com impactos relevantes no que diz respeito ao desenho das politicas,
a definigao dos beneficidrios e dos beneficios. A ampliagio das situagdes sociais
reconhecidas como objeto de garantias legais de prote¢do e submetidas a regu-
lamentagio estatal implicaram significativa expansio da responsabilidade pu-
blica em face de vdrios problemas cujo enfrentamento se dava, parcial ou
integralmente, no espago privado. A intervengio estatal, regulamentada pelas
leis complementares que normatizaram as determinagbes constitucionais, pas-
sou a referir-se a um terreno mais vasto da vida social, tanto com objetivos de
equalizar o acesso a oportunidades, como de enfrentar condigbes de destitui-
¢ao de direitos, riscos sociais e pobreza.

Entre os avangos da Constitui¢do de 1988 na determinagio da responsabi-
lidade estatal em fun¢ao da necessidade de protegio social dos cidadaos, pode-se
destacar: 7) a institui¢do da Seguridade Social como sistema bdsico de protegao
social, articulando e integrando as politicas de seguro social, assisténcia social e
sadde; 77) o reconhecimento da obrigacio do Estado em prestar de forma univer-
sal, publica e gratuita, atendimento na drea de sadde em todos os niveis de
complexidade; para tanto, o texto constitucional prevé a instituigao do Sistema
Unico de Satide (SUS), sob gestdo descentralizada e participativa; 7i7) o reconhe-
cimento da assisténcia social como politica publica, garantindo direito de acesso a
servigos por parte de populagbes necessitadas, e direito a uma renda de solidarie-
dade por parte de idosos e portadores de deficiéncia em situagao de extrema po-
breza; 7v) o reconhecimento do direito 4 aposentadoria nio integralmente
contributiva (ou seja, parcialmente ancorada em uma transferéncia de solidarieda-
de) dos trabalhadores rurais em regime de economia familiar; e ») o reconheci-
mento do seguro-desemprego como direito social do trabalhador a uma provisao
tempordria de renda em situacio de perda circunstancial de emprego.
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Em que pese a importincia de tais determinagoes, o texto constitucional
nio realizou uma refundagio do SBPS.! De um lado, reafirmou principios que
caracterizam historicamente certas politicas, como foi o caso do cardter
contributivo da Previdéncia Social ou da obrigatoriedade da Educagao no que
se refere ao ensino fundamental. Contudo, paralelamente, incluiu principios
diferenciados e, em parte, contraditérios em certas dreas, como pode ser visto
no capitulo que trata da Seguridade Social. A reafirmagao do cardter contributivo
da Previdéncia Social ¢ acompanhada do reconhecimento de uma intervengao
diferenciada em relagao aos trabalhadores rurais. Outro exemplo a ser observa-
do ¢ a afirmagio da universalidade da Assisténcia Social, a ser oferecida a quem
dela necessitar, a0 mesmo tempo em que se reafirmam seus objetivos de atendi-
mento aos grupos identificados por vulnerabilidades tradicionais, como ¢ o
caso das criangas, idosos ou portadores de deficiéncia. A universalidade ¢ inte-
gral, no que se refere a Seguridade Social, apenas no atendimento de saide.

Pode-se dizer que essas politicas, nao obstante terem sido integradas numa
perspectiva mais generosa de protegao social, nio foram submetidas a um prin-
cipio tnico, seja da garantia de prote¢do a todos os cidadaos, seja de reforgo ao
modelo conservador de bem-estar até entdo em vigor. A referéncia a principios
organizacionais diferenciados pode ser verificada mesmo em momento anterior,
como serd visto na andlise do processo de constru¢io da politica social no pais.
Porém, antes de avancar neste ponto, é importante retomar aqui o debate, de
forma sintetizada, sobre a pobreza, a questao social e a formagao de sistemas
publicos de protegao social.

2.1 Pobreza, questao social e modos de regulacao

A questao de como, em nossa sociedade, as temdticas da precariedade,
vulnerabilidade, pobreza e exclusao passaram para o primeiro plano do debate
politico e tornaram-se objeto de politicas ptblicas ¢ um tema central das ciéncias
sociais e objeto de ampla literatura. Apesar das diferengas nas andlises das causas de
sua emergéncia, diferentes autores convergem para o reconhecimento de que
os Estados de Bem-Estar consolidados para o século XX, em grande ndmero de
paises, podem ser definidos como organizadores de sistemas de garantias legais
tendo por objetivo realizar, fora da esfera privada, o acesso a bens e servigos que
assegurem a prote¢ao social do individuo em face de alguns riscos e vulnerabilidades
sociais.” Incluem-se aqui a¢des no sentido da prote¢io contra riscos sociais (doen-
¢a, velhice, morte, desemprego), contra a pobreza (programas de minimos sociais)
e de garantia de acesso aos servigos de educagio e satde.

1. Ver, a respeito, Draibe (2001).

2. Uma anélise dessa bibliografia pode ser encontrada em Aureliano e Draibe (1989), Vianna (1989) e
Arretche (1995).
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A construgio de tais sistemas estatais responde, de um lado, 4 emergéncia
dos conflitos sociais gerados nas economias capitalistas e, de outro, as demandas
por igualdade gestadas num contexto de lutas pela democracia. Os conflitos
sociais associados ao processo de industrializagao das sociedades modernas im-
pulsionaram o Estado a intervir e a instituir certas garantias na medida em que
ampliou-se o reconhecimento da incapacidade da esfera econdmica para suprir,
via mercado, um conjunto de necessidades consideradas socialmente relevan-
tes.” Por sua vez, a constru¢ao de sistemas estatais de protegao social ¢ impulsi-
onada por uma ampliagio de demanda por igualdade e autonomia oriunda da
afirmagao da igualdade entre os individuos no contexto de organizagao politica
das sociedades modernas, seja para enfrentar problemas advindos da ampliagao
da participa¢o,* seja para dar retorno ao problema da baixa participa¢io politi-
ca e fraca institucionaliza¢io democrdtica.’

As demandas por protecio social e por igualdade organizam-se, contudo,
de forma diferenciada em cada sociedade, e interagem em fungio de sua dinimi-
ca econdmica, social e da forma de organizagio e legitimagao de seu sistema
politico. A resposta a elas apresentada depende da forma como se constitui a
questao social, aqui entendida no sentido que lhe d4 Castel: como uma contra-
di¢ao em torno da qual “uma sociedade experimenta o enigma de sua coesio e tenta
afastar o risco de sua fratura” (Castel, 1995, p. 18). Nesse sentido, a questao
social estrutura-se de forma diferenciada, em torno de uma problemdtica que,
num dado momento histdrico, apresenta a uma sociedade um risco de ruptura,
testando sua tolerncia, no campo social e politico, a processos determinados de
exclusao social.

Nessa perspectiva, ¢ possivel e mesmo necessdrio diferenciar a questao da
pobreza da questdo social. Sob este ponto de vista, hd, na verdade, dois aspec-
tos relevantes a serem considerados. O primeiro refere-se & complexidade e a
diversidade das questdes que cercam o processo de reconhecimento da pobreza
como um problema dotado de relevincia social e legitimado no debate politi-
co. O segundo aspecto, que deve ser posto a partir de uma perspectiva histéri-
ca, ¢ saber até que ponto, uma vez reconhecidos como legitimos, os objetivos
de inclusdo de grupos pobres da populagao e a busca da eqiiidade tém sido

canalizados para a via da construgio da agio social do Estado.

Quanto ao primeiro aspecto, o que se procura aqui lembrar é que apenas
em certas condi¢oes o debate politico conforma-se sobre a questao da pobreza

3. Castel (1995).
4. Donzelot (1994).
5. Santos (1992).
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e geralmente o faz, no processo de legitimagao como objeto de intervengao pu-
blica e de articulagio da solidariedade social, levando em conta as distintas di-
mensdes da pobreza.® Enquanto a pobreza operdria correspondeu, nas sociedades
modernas, a uma questao social ligada ao trabalho, j4 amplamente reconhecida
na Europa em meados do século XIX e no Brasil no primeiro quarto do século
XX, outras situagdes de pobreza, pensadas como pobreza de populagoes especi-
ficas ou pautadas em termos gerais, observaram trajetdrias distintas em sua
legitimagao como objeto direto de intervengio publica ou estatal de protecao
social. De fato, as populagbes pobres isentas da obrigagao de trabalho — como ¢
o caso dos doentes, das criangas ou dos invdlidos — sdo, hd muito, objeto de
intervengdes publicas especializadas, cuja origem se assenta em larga medida em
iniciativas privadas e confessionais, que visam assistir os casos nio atendidos
pelas redes de sociabilidade primdria. A legitimidade da interven¢ao publica
com relagio as populagbes em situagao de pobreza, mas capazes para o trabalho
(tanto no espago urbano como no rural), tem sido, por sua vez, objeto de um
longo debate que perpassa as sociedades modernas até a atualidade.”

O segundo aspecto supracitado busca destacar que, mesmo quando legiti-
mada no debate politico, a pobreza em suas vdrias dimensdes nio necessaria-
mente recebe como resposta o reconhecimento da necessidade de construgio de
um sistema de institui¢des e intervencoes estatais. Como jd foi enfatizado por
autores como Procacci (1993), a conformagio de uma questdo social nio implica
necessariamente — e nao significou historicamente — a constru¢io de um aparato
estatal de intervengdo.® A atuacio direta do Estado no campo social no que diz
respeito, por exemplo, 4 pobreza operdria, foi antecedida por outras experiéncias
de gestdao nao-estatal do social. Nas sociedades modernas, que sofriam o impacto
da industrializagio e de demandas por democratiza¢iao, mudangas na forma de
entender a pobreza, reconhecida nio mais como fenémeno natural ou como
simples decorréncia das trajetdrias individuais, refletiram-se no desenvolvimen-
to de interpretagdes e de intervengdes diversas no campo social. Destacam-se as
respostas de cunho econdémico, ancoradas na valorizagio e obrigagio do trabalho
e sua promogao por meio do desenvolvimento da atividade produtiva. Estas,
entretanto, comegaram a mostrar seus limites com a reprodugio da miséria en-
tre as classes trabalhadoras e 0 aumento dos conflitos sociais ligados as condi¢oes
de trabalho no decorrer do século XIX e inicio do século XX. Neste contexto
histérico, destacaram-se outros esfor¢os como os desenvolvidos em prol de uma

6. Castel (1993) e Esping-Andersen (1999).
7. Castel (1993).
8. Ver Ewald (1986) e Rosanvallon (1990).
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gestao filantrépica da pobreza diretamente participante do processo produtivo.’
Influenciado, sobretudo, pela Igreja, o movimento filantrépico refletiu-se, tam-
bém no Brasil, no nascimento das escolas de servigo social, contribuindo para o
movimento de se organizar uma politica de combate a pobreza operdria atrelada
a obrigac¢ao moral e ao dever de solidariedade.'

A problemdtica da pobreza da populagio nao trabalhadora refere-se, assim,
a um campo diferenciado da interven¢io publica, que, na maioria dos paises
desenvolvidos, s6 posteriormente incorporou-se ao campo de interven¢io do
Estado. De fato, assistiu-se cedo ao florescimento de agdes assistenciais na oferta
de prote¢io a populagdes pobres classificadas como vulnerdveis e consideradas
incapazes para o trabalho, sendo assim reconhecidas como merecedoras da soli-
dariedade social. E o caso de criancas 6rfas ou abandonadas, idosos, deficientes e
doentes sem recursos, mulheres com criangas em situagio de pobreza, além de
grupos vitimados por calamidades, para os quais aceitou-se a legitimidade da
necessidade de atengdo especifica, na base de suportes e ajudas sociais, fornecidas,
ao longo de séculos, por iniciativas de cardter filantrépico e, progressivamente,
pelo Estado, organizadas ou nao sob a forma de garantias legais."'

A especificidade da construgao dos Estados de Bem-Estar Social ¢, entre-
tanto, outra: responder a questdo social que surge com a expansio da pobreza
e da vulnerabilidade nos grupos participantes ou potencialmente participan-
tes do processo de acumulagio e de produgio de riquezas. Em torno deles
articula-se uma questao a0 mesmo tempo politica e social, em termos do aces-
so e da organizagdo do trabalho e da vulnerabilidade dai decorrente. O chama-
do Estado de Bem-Estar nasceu, de fato, da construgio de um sistema de garantias
em torno das relagdes de trabalho assalariadas. Sua expansio a outras situagoes
de vulnerabilidade da vida social foi, nos paises desenvolvidos, em especial na-
queles da Europa Ocidental, crescente e associado 2 expansio do assalariamento
e ao processo de fortalecimento do Estado-nagio e da cidadania. Cabe lembrar
que também naqueles paises o processo de ampliagio da cidadania via expansao
de direitos passou pela reelaboragao do préprio conceito de trabalho, como in-
dicam os debates em torno dos conceitos de cidadania ativa e trabalho ttil.'?

9. Poderiam ainda ser lembrados aqui outros exemplos além do filantropico, como é o caso da longa

historia do patronato ou as experiéncias de auto-ajuda e organizacdo social auténomas em prol da
protecéo social realizadas pelo movimento sindical.

10. Carvalho (1982).

11. Sobre a histéria da intervencdo social sobre os grupos considerados incapazes para o trabalho, ver
Castel (1995, caps. 1 € 2).

12. Procacci (1993).

‘ ‘ Livro Questao Social.indb 186 @ 1/6/2009 14:31:36 ‘ ‘



Politicas Sociais no Brasil: Organizacao, Abrangéncia e Tensdes da Acéo Estatal 187

Segundo Castel (1995), a consolidagao do Estado Social estd diretamen-
te relacionada ao reconhecimento, na esfera politica, da ineficdcia de outras
formas de regulagdo sobre a questdo social. Este foi um processo particular-
mente vigoroso nos paises onde o crescimento da produgao de riquezas nao se
identificou com o processo de redugao da pobreza operdria, associando-se
mesmo, em larga medida, como sua causa. Tendo sido afastadas as demais
alternativas para a resolu¢io da questdo social — como as que propugnavam
solu¢des via mercado, via moralizagdo do povo, via agoes de solidariedade ou
via movimentos revoluciondrios —, fica fortalecida a alternativa de negociacao
de medidas de prote¢do social garantidas pelo Estado.

Tal processo foi acompanhado pela emergéncia de uma esfera diferencia-
da de intervengio estatal — a social —, distinta das esferas econémica e politica.
De fato, o avango do processo de legitimagao da participagio do individuo
pobre no espago politico e a reprodu¢io da pobreza no 4mbito das relagoes
econdmicas, em que pese a progressio na produgio de riquezas, permitiu a
ampliagao do campo de agdo social do Estado por meio de politicas sociais. Foi
neste ambiente que se afirmou a questdo da desigualdade como questdo cen-
tral, cujas implicagdes situam-se fora do campo econdémico e requisitam a in-
tervengdo publica pela via de politicas de Estado. A cidadania, expandida tanto
em termos politicos como em termos sociais, permitiu a construgio de um
novo paradigma para a organizagio da prote¢ao social: os direitos sociais.

Assim, a construgao dos direitos sociais de educagdo, sadde e protegio
social, base da cidadania social, reporta-se a uma estratégia de enfrentar a
temdtica da desigualdade, central no debate politico das sociedades moder-
nas. Como afirma Reis, “Ser cidaddo ¢ identificar-se com uma nagao em parti-
cular e ter prerrogativas que sao garantidas pelo Estado”. * A cidadania social
faz parte deste nicleo de prerrogativas, e permite ampliar a aderéncia entre
direitos e obrigagdes implicitos a este pertencimento por intermédio da garan-
tia de acesso a um conjunto de bens e servigos considerados essenciais. A cida-
dania social realiza, assim, uma amplia¢io do espago publico, deslocando para
fora do mercado setores importantes da reprodugio social e despolitizando os
conflitos relacionados a desigualdade.'

O processo de constitui¢ao da cidadania social tem uma trajetdria bas-
tante diversificada. Na Europa, a generaliza¢do de um sistema publico de pro-
tecao social passou a abarcar nao apenas as classes trabalhadoras urbanas, mas
toda a populagdo, universalizando-se, na maioria dos paises, apés a Segunda

13. Reis (1998).
14. Procacci (1999).
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Grande Guerra, num contexto de reafirmac¢io das identidades e solidariedades
nacionais e de fortalecimento dos Estados nacionais.”” De qualquer forma, seja
via assalariamento, seja via cidadania, a expansdo das politicas sociais parece
visar menos ao combate direto & pobreza que a problemdtica da coesao social.
O problema enfrentado pela politica social parece ser menos o de compensar
as amplas desigualdades sociais que marcam as sociedades modernas, e mais o
de responder as desigualdades que, em determinados contextos histdricos, sao
suspeitas de ameagar a reproducio destas mesmas sociedades. Neste sentido,
busca-se, na seqiiéncia, associar a montagem de diferentes grupos de politicas
sociais a evolu¢io da questao social no Brasil.

2.2 Pobreza, cidadania e protecao social no Brasil

A literatura brasileira sobre o tema tem apontado que, em consonincia com
a experiéncia internacional, a atuagdo social do Estado teve origem no apareci-
mento das classes trabalhadoras urbanas e no esfor¢o de dar resposta aos con-
flitos que marcaram as relagdes capital-trabalho num contexto de crescente
industrializagdo."® Questio social foi o termo usado para designar, no Brasil,
durante as quatro primeiras décadas do século XX, os problemas colocados,
no cendrio social e politico, pela classe operdria.”” A problemdtica era, de fato,
nao apenas social. A producio da riqueza nacional deixava de ser exclusivamente
agricola e passava a ser também industrial. Ao mesmo tempo, fosse pela avalia-
¢ao de que o pais necessitava de novo pélo dinidmico, fosse pelo diagndstico
negativo sobre o papel das elites rurais na construcio da nagao, fortalecia-se a
tese da necessidade da agdo estatal na promogao do desenvolvimento econdmi-
co."® Emerge, nesta nova concepgao, uma mudanga na forma de compreender
o valor do trabalho e na forma de perceber as massas trabalhadoras urbanas
e suas vulnerabilidades.” Neste contexto, passa a ser gestada a construgdo de
uma nova forma de governabilidade sobre o social, distinta tanto das a¢oes
assistenciais privada, quanto das redes de prote¢io assentadas nas tutelas de
cunho tradicional.

A consolidacao da a¢io social do Estado, realizada na década de 1930,
deu-se, assim, pelo trabalho, e teve como modelo o sistema bismarkiano.?
Caracterizou-se pela constituigio de caixas de seguro social, organizadas por

15. Join-Lambert (1994) e Rosanvallon (1998).

16. Santos (1987).

17. Araujo (1981), Vianna (1976) e Gomes (1979).
18. Lamounier (1999).

19. Gomes (1979 e 1994).

20. Santos (1987).
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setor econémico, financiadas e geridas por empregados, empregadores e pelo
Estado, as quais visavam proteger os trabalhadores e seus familiares de certos
riscos coletivos. Tal modelo desenvolveu-se articulado com um amplo esforgo de
regulamenta¢io do mundo do trabalho assalariado. Ao lado da implementagao
da politica de protegao social propriamente dita, ou seja, aquelas medidas desti-
nadas a garantir um fluxo de rendas e de servigos aqueles que, participantes do
processo produtivo, se encontravam em condi¢oes de impossibilidade de traba-
lho — por motivos de doenga, invalidez ou morte —, realizaram-se regulamenta-
¢oes das relacoes e condigoes de trabalho. Assim, todo o sistema de aposentadorias
e pensdes, consubstanciado em um complexo mecanismo de transferéncias mo-
netdrias, deriva de direitos que se fundam no exercicio pretérito do trabalho,
mais especificamente do emprego assalariado legal, de acordo com a experiéncia
dos modelos chamados bismarkianos ou meritocrdtico-contributivos.

Mantiveram-se fora do alcance do sistema de protegio social as populagoes
nio participantes do processo de acumulagio. Contudo, isso nao significou uma
auséncia de propostas em sua dire¢io. Os projetos de modernizagio da econo-
mia e da sociedade no Brasil — o primeiro entendido como condi¢io para o
segundo — que se sucederam desde o fim da Repuiblica Velha previam a integragio
dos pobres, em especial dos pobres urbanos, aos beneficios do progresso pela via
do trabalho, e, mais especificamente, do trabalho assalariado. Este modelo de
gestdo econdmica da pobreza se projetava no futuro, com a promessa de sua
incorporagio progressiva a0 mundo do trabalho regulado.

Dessa forma, também no Brasil, a a¢do social do Estado foi uma das respos-
tas A questdo social representada pela pobreza operdria, disputando, ao menos
desde a década de 1920, com outras alternativas, a gestao da questao social.”! Se
pudermos dizer que, na década de 1920, o pais assistiu a uma crise da resposta
liberal, ancorada na liberdade dos contratos, este processo nao significou o esgo-
tamento da alternativa econdmica como resposta ao problema da pobreza.
A institui¢do da politica previdencidria implicou o reconhecimento do limite da
resposta dada até entdo pelo mercado a questdo social. O projeto modernizante
dos anos 1930, renovado com o projeto desenvolvimentista, hegemonico entre
os anos 1950 e 1970, sustentou, ainda no mesmo periodo, a proposta de inclu-
sao dos demais segmentos da populagio. Estes projetos acenavam com a pers-
pectiva futura de incorporagao dos trabalhadores pobres nio assalariados a uma
situagdo de estabilidade no trabalho e acesso a prote¢ao social via assalariamento.”

21. Gomes (1994).
22. Jaccoud (2002).
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Sob a hegemonia de um projeto de bem-estar baseado no desenvolvimento
da produgio econémica nacional e na amplia¢dao do assalariamento, a protegao
social as populagdes vulnerdveis nao incorporadas pelo trabalho assalariado con-
tinuaria, durante o periodo entre 1930 e 1980, orientada na forma de uma
gestao filantrépica da pobreza, realizada predominantemente por instituigoes
privadas que contavam com o apoio de financiamento publico.” De fato, du-
rante o governo Vargas, o Estado comega a organizar sua atuagao no campo da
assisténcia social, mas o faz de forma ambigua. A década de 1930 assiste a cria-
¢ao da Legiao Brasileira da Assisténcia (LBA) e do Conselho Nacional de Servico
Social (CNSS), formatando, de um lado, a influéncia das elites politicas no
campo da assisténcia social, e de outro, assegurando a contribui¢ao financeira do
Estado as obras e entidades assistenciais.?* Paralelamente, a filantropia é moder-
nizada com o nascimento do Servigo Social, cujas escolas implantavam-se sob a
coordenagdo da Igreja Catélica.”> Ambas as influéncias — a tradi¢ao catdlica da
caridade e o dever moral da filantropia — foram marcantes na conformagio de
uma rede de ajuda e de assisténcia aos pobres, sobre a qual pouco atuavam agoes
de regulagao do Estado e onde nio se afirmava a responsabilidade publica.

Assim, no Brasil, e nao sé aqui, a histéria da intervengio social em prol dos
pobres teve inicio em agdes e instituigdes de cardter assistencial nao-estatal, mo-
vidas pelos ideais da caridade e da solidariedade. A for¢a do projeto corporativo,
que sinalizava com a incorporagio futura dos segmentos nao assalariados a um
mercado de trabalho moderno e a protecio social que lhe estava vinculada pode
ser também associada ao grande peso que o segmento filantrépico manteve entre
nés. De fato, a agdo estatal ndo se impds sendo parcialmente aos demais modelos
de regulagao social que lhe estava vinculada, num processo de coexisténcia entre
regimes de regulagio que ainda hoje se reproduz. Em seus tragos gerais, o pro-
cesso de construgdo da intervengao social junto aos pobres organizou-se em larga
medida por meio de um aparato assistencial de origem privada, o qual contava
com apoio estatal no campo do financiamento direto e indireto. A consolidagio
de um eixo de politicas puiblicas no campo da assisténcia social, ocorrida somen-
te apds a Constitui¢io de 1988, &, assim, herdeira de uma ampla tradi¢io de
subsidiariedade, ajuda e filantropia, em fun¢io da qual deverd se instituir.

23. Mestriner (2001).

24. 0 Conselho Nacional do Servico Social (CNSS) foi criado em 1938, e a Legido Brasileira de Assisténcia
(LBA) em 1942. O CNSS e a LBA tém sua histdria marcada pela imbricacdo entre os espacos publicos e
privados. O CNSS organizava a politica de subvencbes federais as entidades beneficentes privadas,
enquanto a LBA fez emergir uma intervencdo paralela as obras religiosas de assisténcia, sem entretanto
deslocar a agéo assistencial para o campo estatal.

25. Carvalho (1982).
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Paralelamente as politicas de seguro e de assisténcia social, o SBPS conta
hoje com duas politicas de escopo universal, cujo acesso ¢ garantido a toda
a populagio, independentemente de condicionalidades de qualquer natureza: a
sadde e o ensino fundamental. A identidade destas politicas como direito social
garantido a todos os cidadaos ¢ fruto de longa e tortuosa trajetdria. A década de
1920 assistiu 2 emergéncia, no Brasil, tanto de uma questao da saide publica®
quanto de uma questdo nacional da educagio.” A criagio do Ministério da
Educagdo e da Satde Publica visava dar resposta a novas demandas sociais que
vinham ancoradas em um projeto de construgao nacional e de reafirmacao da
responsabilidade do Estado em relagdo as condi¢oes de vida da populagao.

A educagio pode ser identificada como o mais antigo campo de agio social
do Estado no Brasil. Em que pese o fato da organizagio de um sistema nacional de
educagdo ter sido estruturado apenas apés 1930, desde a Constituigao de 1891 a
educagio primdria é reconhecida como obrigatéria. Entretanto, até 1960, o pais
terd um sistema classificado como dual e restrito: na Primeira Republica, escolas
do povo versus escolas da elite; do periodo varguista até o periodo 1945-1964,
educagio para o trabalho versus educagio voltada a formagao geral. Serd apés a
aprovagao da Lei de Diretrizes e Bases (LDB) em 1961 que a expansao do sistema
educacional serd consubstanciada.

A politica de satde, a partir da década de 1930 e durante os cingiienta
anos que se seguiram, desenvolveu-se em dois diferentes niveis de intervengao.
Enquanto avangava a agdo estatal na implementa¢io de politicas de com-
bate a endemias e servigos de natureza preventiva, baseada no conceito de
interdependéncia social no que se refere & doenga transmissivel, o acesso ao tra-
tamento médico-hospitalar era garantido apenas para os trabalhadores do setor
formal da economia, cobertos pelo sistema previdencidrio. Nao obstante a am-
pliagao da cobertura do sistema previdencidrio observada na década de 1970, e
a conseqiiente expansio no acesso aos servicos médico-hospitalares, é somente
na década de 1980 que a sadde se converte em um direito do cidadao, passando
a poder ser analisada, em conjunto com a politica de educagao fundamental,
enquanto uma politica universal, de cardter permanente, reconhecida como di-
reito social vinculado 4 cidadania.

De fato, os anos 1980 signiﬁcaram, para um conjunto de politicas sociais
como as da Satde e da Assisténcia Social, um perfodo da ampla reformulagio,
com impactos importantes na prépria organizagao do SBPS. A relevaincia da
década advém da forte agenda reformista que entdo se constituiu tanto no que

26. Hochman (1998).
27. Aureliano e Draibe (1989).
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se refere as politicas sociais quanto a prépria questao social. Esta agenda foi
impulsionada, de um lado, pelo movimento politico em prol da
redemocratiza¢io do pafs, em torno do qual mobilizavam-se amplos setores da
sociedade e por meio do qual reorganizavam-se demandas sociais reprimidas
desde 1964. De outro lado, a crise do milagre econdmico fazia-se sentir, ex-
pondo os limites do modelo de desenvolvimento nacional no que tange a di-
namica de inclusio dos setores mais desfavorecidos e contribuindo para a
legitimagao de um novo projeto social.

A retragdo econdmica observada a partir da segunda metade dos anos
1970 ampliou, durante a década de 1980, a percepgdo de que a expansio da
prote¢do aos riscos sociais desenhada pela politica previdencidria assentava-se
em um processo de expansao do assalariamento que jd encontrava seus limites.
A inclusdo dos trabalhadores ligados ao setor informal da economia e daqueles
vinculados 2 economia familiar urbana e rural permanecia como um desafio
para uma politica de protegdo social ainda largamente fundamentada no prin-
cipio do seguro social e majoritariamente financiada por contribuigdes sociais.
Para manter-se coerente com os principios contributivos que a sustentavam, a
Previdéncia Social oscilava entre a concessio de beneficios de valores extrema-
mente baixos e a simples ndo-cobertura. Ao lado do reconhecimento dos limites
da politica previdencidria, consolidou-se ainda a interpretagio de que tanto
a regulagio da pobreza pela filantropia, como sua superagio via desenvolvi-
mento econémico, eram insuficientes para responder a um fenémeno que pas-
sava a ser caracterizado no debate nacional como estrutural. Abria-se o terreno
entdo para que a pobreza passasse a ser focalizada como tema préprio e prioritdrio
da a¢io social do Estado.

A redemocratizagdo, por sua vez, ndo apenas permitia a expressio de
demandas reprimidas, como colocava mais uma vez ao pais a necessidade de
enfrentar o tema da igualdade que, apresentada no plano politico, ndo podia
mais a ele ficar restrita. Sob o impacto da luta pela ampliagao da democracia,
a questdo da pobreza ganharia uma dimensio central. A reconstru¢do da cida-
dania pressupunha a afirmagdo da igualdade de todos os cidadaos no que se
refere A participagdo politica face a qual se ancoraria a prépria legitimidade do
Estado. Ao mesmo tempo, recuperam-se os ideais universalistas como
norteadores da agao publica no campo da prote¢ao do cidadio, seja no 4mbito
dos direitos civis, seja no dos direitos sociais. Estruturada na afirmagio da
igualdade, a democracia pressupde o reconhecimento do cidadao, indepen-
dentemente de sua condi¢io socioeconémica. Conforme jd formulou Procacci
(1993), o debate social em torno da pobreza estd no coragio da democracia
porque ali os pobres ndo podem nao ser iguais.
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A partir desse conjunto de preocupagdes estrutura-se um amplo debate
sobre as politicas sociais que se incorporardo a agenda constituinte.”® A Cons-
titui¢do de 1988 espelhard os ideais universalistas acoplados a uma idéia am-
pliada de cidadania, em busca da expansdo da cobertura de politicas sociais no
que diz respeito a bens, servigos, garantias de renda e equalizagio de oportuni-
dades. Ela tentard superar um sistema marcado pelo autofinanciamento,
excludente e nio-distributivo, procurando instituir as bases para a organiza-
¢ao de um sistema universal e garantidor de direitos.”” O sistema que entdo
emerge, em que pesem os inegdveis avangos, compde-se ainda de politicas
diferenciadas, organizadas a partir de distintos principios de acesso, financia-
mento e organizagio institucional, reflexo tanto de suas trajetérias nio
homogenias como das escolhas realizadas no campo politico. Este serd o obje-
to das préximas se¢des deste capitulo.

3 0 SISTEMA BRASILEIRO DE PROTECAO SOCIAL:
UMA PROPOSTA DE ANALISE

Estudos desenvolvidos desde meados da década de 1980 vém enfatizando que a
importincia do aparato institucional e do gasto publico no 4mbito das politicas
sociais, assim como a abrangéncia de sua cobertura, justificariam uma andlise
sob a perspectiva de um sistema de protecao social.”® Caracterizado como insu-
ficiente, incompleto ou mesmo perverso, o SBPS tem sido objeto privilegiado de
estudo, assim como campo das mais diversas proposi¢oes. Apesar do progressivo
avango de aspectos importantes das condigoes de vida no pais expressos na melhoria

28. Segundo Vianna e Silva (1989), os eixos da agenda reformadora das politicas sociais eram: descentralizagdo
na execucdo, controle social das politicas e programas, integracdo das politicas, democratizagdo do acesso aos
bens publicos e universalizacdo da Seguridade Social, tecnologias adequadas e maior comprometimento das
fontes fiscais no financiamento.

29. De fato, no campo da protecéo a riscos sociais, a Constituicdo procurou dar garantias de financiamento que
pudessem sustentar a incorporacdo dos grupos sociais ainda excluidos daquela forma de cobertura. Este
esforco foi consolidado em um sistema misto, cujo acesso se da, no dmbito da Previdéncia Social, pela via da
contribuicdo. Contudo, para ampliar a cobertura, a Constituinte flexibiliza as fontes de financiamento e formas
de contribuicdo da Previdéncia Social, dando margem a inclusdo dos trabalhador es rurais em regime de
economia familiar. Paralelamente, a nova Carta Magna determinou a constitui¢cao de politicas de protecéo de
carater ndo contributivo, a Assisténcia Social. Nao houve porém a explicitacdo da cobertura obrigatdria a todos
os cidaddos, e a regulamentacdo de ambas as politicas afastou-as de um padrdo mais integrado de protecdo
social que pudesse ser identificado em uma cobertura universal. Sobre a reestruturaccdo do SBPS a partir da
Constituicao de 1988, ver Draibe (1989).

30. Em especial Aureliano e Draibe (1989) e Draibe (1998 e 2002) chamam a atencdo, para efeito de
reconhecimento do SBPS, para a existéncia de amplos programas de prestacdo de servicos basicos e
de transferéncia de renda, relevancia do gasto social publico, enormes clientelas ja cobertas, comple-
xidade institucional destas politicas, assim como para a profissionalizacdo das burocracias. Ver também
Draibe, Castro e Azeredo (1991).
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de certos indicadores sociais como expectativa de vida ou mortalidade infantil, a
gravidade da situagdo social, como foi mostrado nos capitulos anteriores, reafirma

a necessidade do debate sobre o escopo do SBPS.

Neste capitulo, entende-se por Sistema Brasileiro de Prote¢io Social o con-
junto de politicas e programas governamentais destinado a prestagao de bens e
servigos e & transferéncia de renda, com o objetivo de cobertura de riscos sociais,
garantia de direitos sociais, equalizagao de oportunidades e enfrentamento das
condigdes de destitui¢io e pobreza. O esforco estatal no campo da protegao
social tem sido reconhecido como um sisterna menos pelo fato de se ter consti-
tuido no pafs um conjunto articulado de politicas, e mais por ter-se estruturado
aqui, ao longo do século XX, um conjunto abrangente de programas especifica-
mente sociais, nas dreas da previdéncia e assisténcia, trabalho, alimentagao, saide
e educacio, além de habita¢io e saneamento. Deste modo, tem-se hoje um siste-
ma de prote¢ao amplo, ainda que certamente heterogéneo, incompleto e muitas
vezes ineficaz, mas dotado de instituicoes, recursos humanos e fontes de finan-
ciamento estdveis que garantem sua implementagio em cardter permanente.

Contudo, ¢ preciso reconhecer que o estudo sobre o perfil atual do SBPS
apresenta dificuldades nao despeziveis. A primeira, jd tratada aqui, refere-se a
diversidade da acio social do Estado, tanto no que diz respeito a forma como
a natureza das politicas sociais. A segunda remete ao fato de que o SBPS dese-
nhado pela Constitui¢do, e cuja grande inovagao foi a afirmacio da tese da
necessidade da criagio de um sistema integrado e articulado de politicas pu-
blicas no campo social, ainda estd em processo de consolidagdo. A terceira diz
respeito a sua implementagdo, que passou a sofrer, desde cedo, a concorréncia
de outros projetos de intervengio social baseados em principios diferenciados de
gestdo da vida social. Examina-se a seguir mais de perto cada uma destas duas
tultimas ordens de dificuldades apontadas.

Quanto as reformas ocorridas no seio do Estado brasileiro em decorréncia
das determinagdes do novo texto constitucional, tem-se que estas apontavam para
a construgao de uma nova institucionalidade no campo das politicas sociais.
A criagdo de novas garantias de protegao social, a0 mesmo tempo em que exigiu
esforgos de reorganizagdo das politicas entdo existentes, impeliu a construgdo de
um conjunto novo de intervengdes e instituigdes, levando o processo de reformas
a se realizar em um universo marcado por grande heterogeneidade institucional.
Simultaneamente, o processo de constru¢ao do novo sistema de prote¢ao social
implica a emergéncia de novas tensoes, na medida em que se atribui ao Estado
responsabilidades que ndo sio todas referentes aos mesmos principios de protecio
social ou de regulamentagio institucional. As diferentes problemdticas sociais en-
frentadas pela Constitui¢io relacionam-se com espagos distintos da vida social,
respondendo a processos diferenciados de criagio e recriagao de vulnerabilidade e
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risco. Assim, ao se refletir sobre o sistema de protegao social que emerge da Cons-
titui¢dao de 1988, vai-se além da andlise dos espagos abertos a a¢do estatal. Trata-se
igualmente de refletir em que medida o campo da protegao social aberto pela nova
Constituigao provoca a construgao ou reconstrugao de eixos diferenciados de poli-
ticas sociais, em torno dos quais passam a se desenvolver politicas articuladas e
tensoes especificas.

No que se refere 2 dltima das dificuldades apontadas, tem-se que, ao lado
do processo de reorganizacao do Estado brasileiro que deriva das determina-
¢oes da Carta Constitucional, novos fatores atuam no sentido da construcio
de uma outra institucionalidade no campo das politicas sociais. Destaca-se o
fato da agenda de reformas sociais ter sido renovada durante a década de 1990,
seja em decorréncia das restri¢des econdémicas do periodo e sua conseqiiente
limita¢do or¢amentdria, seja ainda por influéncia de uma nova vertente no
debate, a qual reivindica a necessidade de priorizar o combate 4 pobreza. Nes-
te contexto, tomam corpo proposi¢des de reformas em aspectos variados do
SBPS, visando combater os chamados excessos do perfil atual do sistema, pro-
dutos da visao democrdtica e universalista que caracterizaram o texto Consti-
tucional de 1988. Durante este periodo, emergiu assim uma nova agenda
politica que radicaliza o diagnéstico da gestao da pobreza, elevando-a ao status
de principal, senao tnico, objetivo legitimo da politica puiblica no campo
social.! E bem verdade que, desde a década de 1980, a0 mesmo tempo em
que tinha inicio um ciclo de reformas dos programas sociais brasileiros, avan-
cava a critica a legitimidade da proposta de incorporagio social pela via dos
direitos sociais. Reforgava-se novamente a interpretagio que assenta na traje-
téria profissional a responsabilidade pela protecio social e pelo acesso a grande
parte dos bens e servigos sociais. Entretanto, diferentemente do antigo mode-
lo, a nova proposta distancia-se de um projeto de expansio da prote¢ao social
fundada no assalariamento, e apdia-se na velha idéia da suficiéncia do mercado
para a garantia de prote¢do social a parcela majoritdria da populagio.

Tendo em vista enfrentar tais dificuldades, a estratégia aqui adotada ¢ exa-
minar a trajetdria recente do SBPS pelas linhas organizadoras que o atravessam,
aqui chamadas de Eixos Estruturantes das Politicas Sociais.*> A identificagio
destes eixos ancora-se tanto na leitura histérica empreendida nas se¢des anterio-
res como no levantamento de certas caracteristicas institucionais especificas ao
caso brasileiro, a ser realizado nas préximas se¢des, visando permitir o resgate das
diferentes modalidades de intervengio que hoje se agrupam no SBPS. O reco-

31. Ver, a respeito, Theodoro e Delgado (2003).

32. Draibe (2003) j& havia avangado neste caminho. Ali identifica cinco pilares na organizacéo do SBPS:
universal, seletivo/focalizado, contributivo, provisdo privada com subsidio ptblico, e provisdo puramen-
te privada.
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nhecimento das origens diferenciadas de tais politicas permitird ainda ampliar a
capacidade de identificar contradi¢bes e tensdes entre estes conjuntos de politi-
cas, assim como no interior de cada uma delas, fruto tanto das enormes mudan-
cas sociais que sofreu o pais ao longo dos tltimos setenta anos como da ampliagio
das tarefas que passaram a ser atribuidas ao Estado brasileiro no periodo.*

A partir deste recorte analitico e destacados os principios de acesso, pode-
se observar a existéncia de quatro diferentes grupos de politicas sociais: 7) po-
liticas que se agrupam em torno do Eixo do Emprego e do Trabalho; 77) politicas
que se agrupam em torno do Eixo da Assisténcia Social e do Combate a Pobre-
za; 777) politicas que se agrupam em torno do Eixo dos Direitos Incondicionais
de Cidadania Social; e 7v) politicas que se agrupam em torno do Eixo da Infra-
Estrutura Social. Uma fotografia do quadro da agao social do Executivo federal
no Brasil, estruturado em torno dos quatro eixos de agao do Estado, pode ser
observada no quadro 1.

33. £ importante lembrar que a analise aqui realizada ndo tem como foco a integralidade do SBPS, mas
apenas aquela parte que esta sob responsabilidade do Executivo federal. A presenca desta esfera de
governo — como regulador, gestor e financiador — é bastante variavel a depender da politica em questao.
Com efeito, uma série de fatores contribui para explicar esta situacdo, mas o destaque cabe ao significa-
tivo processo de descentralizacdo das politicas sociais levado a cabo no periodo pés-1988. Assim, no caso
da Salde, e da Educacdo nos niveis fundamental e médio, embora boa parte dos gastos seja de
responsabilidade de estados e municipios, se reconhece a existéncia de uma politica nacional, que se
espraia para o pais a partir de uma orientagdo que em ana da esfera federal. Na Assisténcia Social, embora
a esfera federal ainda responda pela maior parte dos gastos, ja que os principais programas giram em
torno de transferéncias diretas de renda — constitucionais ou ndo —, o fato é que as acdes em servicos sao
h& muito executadas de forma descentralizada por estados e municipios, diretamente ou por meio de
entidades privadas. No que se refere & Habitacdo e Saneamento, a esfera municipal aparece como a
grande responsavel pela execucdo dos gastos, ainda que, do ponto de vista do financiamento, elas
estejam em grande medida na dependéncia de recursos provenientes de fundos geridos em nivel
federal. A politica de Previdéncia Social Bésica (RGPS), a qual inclusive responde pela maior parte dos
gastos sociais efetivos, é realizada a partir do nivel federal de governo, o que, de resto, garante certa
robustez a escolha metodoldgica de se abordar aqui aquela parcela do SBPS que se organiza e se
implementa a partir do ambito federal.

34. Cabe ressaltar que o uso desta classificacdo néo significa a adocdo de uma grade estatica de leitura,
mas sim a proposicdo de uma analise da situacdo atual. Isto porque as transformagdes que marcam a
evolugdo das diferentes politicas podem acarretar, a médio ou longo prazo, uma reclassificacdo das
politicas dentro da grade proposta ou mesmo a reconfiguracdo dos eixos estruturantes. Vale destacar
também que a identificacdo dos eixos e, dentro deles, das politicas, ndo pretende substituir outros
esforcos analiticos neste campo, mas apenas complementa-los. Entende-se que tal grade de leitura pode
contribuir para o esforco de entendimento acerca da acdo social do Estado, permitindo o reconhecimento
de tendéncias diferenciadas que se desenvolvem no interior do SBPS. Estas tendéncias dizem respeito
nao apenas a principios organizadores, mas repercutem também em outros aspectos, como a diviséo de
responsabilidades entre as diferentes esferas de governo, as fontes de financiamento e o comportamen-
to do gasto social. Conforme ja foi colocado aqui, a classificacdo e a analise por eixos estruturantes das
politicas sociais permite ainda revelar as tensées que existem no interior de cada eixo de politicas. Um
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QUADRO 1
Brasil: abrangéncia da acao social do Estado em ambito federal
Eixos estruturantes Principais politicas sociais, por area de atuacdo do GSF'
Emprego e 1. Previdéncia Social Basica (RGPS urbano e rural)
Trabalho 2. Previdéncia e beneficios a servidores da Uni&o (militares e estatutérios)

3. Politicas de apoio ao trabalhador’
4. Organizacdo agrdria e politica fundiaria

Assisténcia Social e 5. Assisténcia Social
Combate a Pobreza 6. Alimentacao e nutricao
7. Acdes de Combate & Pobreza/transferéncia de renda
Direitos Incondicionais de 8. Salde
Cidadania Social’ 9. Ensino Fundamental
Infra-Estrutura Social 10. Habitacdo

11. Saneamento

Fonte: Disoc/Ipea. Elaboracéo dos autores.

Notas: 'Ano de Referéncia: 2002. Segue critério de organizacdo do Gasto Social Federal (GSF), por érea de atuacdo, segundo
metodologia desenvolvida e utilizada na Disoc/Ipea. A respeito, ver Castro et alii (2004).
“Diz respeito ao conjunto de politicas que definem, tradicionalmente, um sistema publico de emprego.
3Considera-se aqui o ensino fundamental como a Unica politica de educacdo plenamente inserida no Eixo dos
Direitos Incondicionais de Cidadania Social. Com relagdo ao ensino médio, superior e profissional, nos quais se
concentra a maior parte dos gastos federais em educacdo, a rigor, estes ndo atendem aos critérios usados para
classificar as politicas neste Eixo da Cidadania Social.

Considera-se aqui que compoem o Eixo do Emprego e do Trabalho aquelas
politicas cuja garantia de cobertura se dd4 mediante a participagio contributiva e,
em ultima andlise, a participagdo no mercado de trabalho formal. Estas politicas
de protegao social tém como principal referéncia o mundo do assalariamento com
carteira, ainda que desde a Constitui¢ao de 1988 seja possivel identificar o fortale-
cimento institucional de um outro conjunto de politicas que tem no trabalho
nio-assalariado um critério de elegibilidade a programas e a¢bes governamentais.

O Eixo da Assisténcia Social e Combate a Pobreza retine politicas acessadas
a partir do reconhecimento de um estado de extrema necessidade ou de
vulnerabilidade do publico alvo, ai incluidas, em periodo mais recente, as
politicas de combate 4 fome e de transferéncia de renda. Em seu formato
original, este conjunto de politicas e programas governamentais foi marcado

exemplo nitido é o caso da Seguridade Social. Visando articular as politicas de Assisténcia Social, Satde
e Previdéncia Social, a Constituicdo de 1988 instituiu a Seguridade Social, implicando ndo apenas o
reconhecimento de uma série de direitos sociais e principios comuns quanto a seus objetivos e bases de
financiamento, como também lancando alicerces para a construcdo de institucionalidades especificas
como o Orcamento da Seguridade Social ou do Conselho Nacional da Seguridade Social — que funcio-
nou até 1999, quando foi extinto. A andlise das politicas sociais por eixos estruturantes ndo pretende
minimizar a importancia da analise do sistema de Seguridade Social, mas, ao contrario, acrescentar-lhe
elementos, visando resgatar os principios diferenciados e as motivacoes especificas de natureza historica
e institucional que organizam as distintas politicas que buscam se integrar sob a Seguridade Social.
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por grande fragmentagao e descontinuidade nas agdes. E no perfodo de demo-
cratizagdo que estes programas comecam a ganhar densidade institucional,
consolidando-se, na década de 1990, uma politica nacional de assisténcia so-
cial. Contudo, esta ainda se estrutura predominantemente sobre sua caracte-
ristica sempre dominante: o acesso a beneficios pela via da necessidade.

O terceiro eixo retine as politicas de educagio e saide, que se identificam
pela atual desvinculagdo tanto a regulagio do mundo do trabalho quanto
condi¢do de necessidade. Estas politicas, cuja garantia de acesso ¢ incondicio-
nal e se baseia no reconhecimento de certos direitos sociais minimos do cida-
d3o, assumem um cardter autbnomo, ligado exclusivamente ao pertencimento
a comunidade nacional e aos ideais de inclusio social por meio da oferta uni-
versal de determinados servicos publicos. Denomina-se este eixo Direitos In-
condicionais de Cidadania Social. Na Satde, é considerada obriga¢io do Estado
a garantia universal de acesso aos seus servigos. Na Educagio, a Constituigao
de 1988 afirmou a universalidade do ensino fundamental. Estas duas politicas
distinguem-se ainda pela co-responsabilidade das trés esferas de governo. De
fato, tanto o SUS como o Ensino Fundamental estao sob a responsabilidade
das esferas municipais e estaduais, cabendo ao governo federal a regulagao
geral, bem como responsabilidades complementares em relagao ao financia-
mento e & implementagao de programas de apoio e provisao de certos servigos.

Finalmente, o quarto eixo, estruturado em torno das chamadas politicas
de Infra-Estrutura Social, é formado por politicas sociais de natureza diversa
como habitagdo, saneamento e transporte coletivo urbano, que encontraram
apenas tardiamente seu reconhecimento na Carta Constitucional. Este dltimo
grupo redne politicas reconhecidas por sua relevincia social, mas as quais ne-
nhuma garantia legal de acesso foi ainda associada. Muito embora se possa
localizar a origem social da drea de habitagdo nos programas residenciais de
alguns Instituto de Aposentadorias e Pensoes (IAPs), e da drea de saneamento
nas primeiras agdes estatais no campo da sadde publica, o fato é que ambas
apenas se estruturaram institucionalmente durante o regime militar, entio
marcadas como instrumentos de aceleragio do crescimento econémico. Nao
obstante as tentativas recentes (pds-1995) para aproximar as politicas federais
de habitagao e saneamento de objetivos socialmente mais redistributivos, ain-
da vigoram obstdculos de ordem institucional e financeira que dificultam o
reconhecimento destas politicas no campo das politicas sociais.

Uma vez feita esta apresentagdo geral, as préximas se¢bes procurario
mostrar um quadro atual, mas nao exaustivo, das principais politicas sociais
sob responsabilidade do governo federal, agrupadas segundo os quatro eixos
analiticos aqui mencionados. Serdo considerados os principais programas,
sua importincia no que se refere ao gasto social federal, e alguns indicadores
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de cobertura da popula¢io, tendo em vista beneficios monetdrios, servicos
ofertados e beneficidrios atendidos. Em seguida, serdo discutidas algumas
das tensdes que, segundo o ponto de vista dos autores deste capitulo, estiao
no centro dos debates atuais sobre os problemas concernentes a cada um dos
eixos de politicas delineado.

4 POLITICAS ORGANIZADAS COM BASE NO EIXO
DO EMPREGO E DO TRABALHO

Conforme jd discutido, a regulagao (estruturagao e regulamentagao) do mun-
do do trabalho em um ambiente de rela¢des de produgao crescentemente ca-
pitalistas constituiu-se no eixo histérico-explicativo central para o entendimento
do processo de montagem de um sistema nacional de prote¢ao social.®’

Na seqiiéncia, procurar-se-4 mostrar que a énfase principal do conjunto de
politicas organizadas em fun¢ao do emprego recaiu, historicamente, sobre a mon-
tagem de relagoes institucionais entre o mundo do assalariamento formal e a Pre-
vidéncia Social. Ademais, o ambiente urbano preponderou largamente sobre o
rural como foco das politicas pablicas de protegao previdencidria. Nesse sentido
foram tardios e, até a efetivacio dos dispositivos constitucionais de 1988, incipientes,
nao apenas a expansio da protecao previdencidria ao trabalhador rural, como tam-
bém o conjunto de politicas voltadas ao enfrentamento das questoes agréria e
fundidria. O cardter tardio e incipiente — sobretudo em termos de sua expressao
orcamentdria relativa — também estd presente nas politicas cldssicas de apoio ao
trabalhador, tais como o seguro-desemprego, a (re)qualificagio profissional, a
intermediagao de mao-de-obra e a concessao de microcrédito produtivo.

Ap6s uma breve recuperagao histérica da montagem do nucleo central de
politicas fundadas no Emprego, serao focalizados aspectos de sua abrangéncia
(dimensao do gasto social e cobertura fisica) e principais tensdes entre o
arcabougo institucional dominante e a realidade atual dos mundos rural e
urbano do trabalho no Brasil.

4.1 Estruturacdo historica das politicas centradas no Emprego

Como o demonstra grande parte da experiéncia internacional, e também o caso
brasileiro, a formagao dos sistemas de protegao social respondeu a necessidade de
regular as relacoes capital-trabalho durante as fases de atividade e inatividade dos
trabalhadores. Em outros termos, esteve originalmente vinculado a regulamentagao
do mercado de trabalho e 4 concomitante estrutura¢io da Previdéncia Social.

35. Denomina-se aqui regulacdo do trabalho a sintese dos processos de estruturacdo e regulamentacao
do mercado laboral, tal qual definidos no capitulo 4 deste livro.
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No Brasil, pode-se dizer que a institucionalizagio do SBPS tem inicio
com a Lei Eloy Chaves (1923), que funda, por intermédio das Caixas de Apo-
sentadoria e Pensées (CAPs), um modelo de protegao social (previdencidria e
médico-assistencial) organizado por empresa. Este sistema evolui, nos anos
1930, para a montagem de um sistema corporativista de relagées de trabalho,
no qual a prote¢ao previdencidria ¢ organizada por categorias profissionais.
Consolidada com a criagao dos Institutos de Aposentadoria e Pensaes (IAPs), a
politica previdencidria de seguro social estruturou-se como produto da solida-
riedade intergeracional, pela qual geracoes em atividade provéem os beneficios
das geragdes j4 em inatividade.’

Tal movimento ocorre sob comando do Estado, numa fase de intensa
produgio legislativa no campo social e do trabalho, que culminou com a
promulgacio da Consolidagio das Leis do Trabalho (CLT) em 1943.% Todo
este conjunto de regulamentagdes ajuda a transformar o status da questao so-
cial no pafs. Trata-se agora, em grande medida, de como regular o mundo do
trabalho, associando ao assalariamento garantias no campo da protegio social.
A prote¢io social prestada pelos IAPs expandia-se para além da dimensao
previdencidria, com cobertura dos riscos tradicionais de incapacidade, velhice
ou morte. Eram prestados aos segurados servigos de assisténcia médico-hospi-
talar, além de intervengdes no campo da habitacio e da alimentagdo, por meio
das carteiras hipotecdrias dos IAPs e do Servico de Alimentagao da Previdéncia
Social (SAPS). Mas cabe ressaltar que, fora do 4mbito de cobertura dos IADs,
nenhuma outra agio de peso no campo da prestagao de servigos de satde,
alimentacio ou habitagdo foi desenvolvida na esfera publica até meados da

década de 1960.

A mudanca da politica previdencidria que teve inicio em 1960 com a pro-
mulgagio da Lei Orginica da Previdéncia Social (Lops) é aprofundada a partir
de 1964, com o conjunto de reformas que ganham corpo no 4mbito do Plano de
Agdo Econdmica do Governo (Paeg). Cabe destacar a extingio do SAPS, a elimi-
nagdo da agdo previdencidria no campo da habita¢do e a unificacio institucional
dos IAPs em 1966, com a cria¢io do Instituto Nacional de Previdéncia Social

36. Os institutos eram financiados por empregados e empregadores, além de contarem com uma
contribuicdo publica nem sempre honrada pelo Estado. Cada IAP recebeu uma regulamentacao especi-
fica, implicando beneficios e contribuicdes distintas, reflexo do poder de negociacdo de cada categoria.
Sobre as diferencas entre os regimes de beneficios e contribuicdes nos diversos institutos, ver Oliveira e
Teixeira (1989) e Malloy (1986).

37. Deste periodo, é importante mencionar a criacdo do Ministério do Trabalho, Industria e Comércio em
1931, a instituicdo da Carteira de Trabalho obrigatéria em 1932, o inicio da transicdo do modelo
previdencidrio por empresa (Caixas de Aposentadoria e Penséo — CAPs) para 0 modelo por categoria
profissional (IAPs) em 1933, e a instituicdo do salario minimo em 1940.
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(INPS). Em 1966 ocorreu ainda a incorporagao a Previdéncia do seguro contra
acidentes de trabalho e a criagio do Fundo de Garantia por Tempo de Servico
(FGTS), uma alternativa ao seguro-desemprego, em troca do estatuto da estabi-
lidade no emprego.”® Outra inovagao importante foi a criagao, em 1970, do PIS
(Programa de Integragio Social), uma tentativa de vincular o trabalhador aos
ganhos de produtividade advindos do crescimento da economia nacional.

Em suma, se ¢ verdade que a politica social se define por ordenar “escolhas
trdgicas segundo um principio de justica consistente e coerente” (Santos, 1987,
p. 37), pode-se afirmar que, entre 1930 e 1980, no campo da agdo social do
Estado, vigora um principio de justica fundado na légica da protecao do tra-
balhador assalariado. A legitimidade desta politica deve ser levada em conta ao
se buscar explicar a sua longa permanéncia em um quadro de ampliagio das
demandas por justica social. Esta politica nasceu dirigida para enfrentar o
problema da integragdo social da classe trabalhadora urbana; ¢ ¢ o que ela, em
larga medida, ainda faz.

Contudo, a partir do inicio da década de 1970, a Previdéncia Social passa a
sofrer reformas no sentido da ampliagao da populagio coberta, algumas das
quais incorporaram critérios que indicavam um certo afrouxamento do vinculo
contributivo. Em 1972 e 1973, foi estendida a cobertura previdencidria aos
trabalhadores autbnomos e domésticos. Entretanto, esta extensao foi fiel ao prin-
cipio contributivo, reafirmando a identidade desta politica como seguro social.
O reduzido impacto redistributivo inerente a lgica do sistema previdencidrio
impunha uma barreira ao acesso dos trabalhadores nao-formais.*

Uma via mais promissora de reformas foi aberta nos anos 1970 com duas
medidas que alteraram, ainda que de maneira parcial, a fidelidade ao principio
contributivo tradicional: a institui¢cio do Prorural/Funrural (Fundo de Assis-
téncia e Previdéncia ao Trabalhador Rural) em 1971 e a criagio da Renda
Minima Vitalicia (RMV) em 1974. O Prorural/Funrural permitiu a conces-
sio de aposentadorias e pensdes para trabalhadores da economia familiar rural
sem a exigéncia de contribui¢des passadas. Era financiado a partir de uma

38. A respeito, ver Ferrante (1978).

39. Para se ter uma idéia, no caso dos trabalhadores domésticos, o nimero de contribuintes salta de 350
mil para 790 mil entre 1973 e 1988. Em termos percentuais, essa cobertura significou um salto modesto em
relacdo ao total de contribuintes da Previdéncia Social no periodo: de 2,9% em 1973 para 3,2% em 1988.
No caso dos trabalhadores auténomos, o niimero de contribuintes passa de 911 mil em 1973 para algo
como 1,9 milhdo em 1988. Em termos percentuais, isto representou um avango também modesto frente
a0 co njunto de contribuintes: de 7,8% em 1973 para apenas 7,9% em 1988. Comparativamente, basta
verificar que o universo de trabalhadores assalariados contribuintes passou de pouco mais de 10 milhdes
em 1973 para a casa dos 23 milhdes em 1988. Para maiores informagdes acerca da evolucdo do nlimero
de contribuintes da Previdéncia Social brasileira, ver Andrade (1999).
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contribui¢io incidente sobre a folha de saldrio das empresas do setor urbano,
mediante a qual se institufa uma transferéncia de renda para o Funrural. Este
programa pode ser entendido como uma resposta tardia a uma nova questao
social que se afirmara no pais no final dos anos 1950: a chamada questao
camponesa, estruturada em suas duas vertentes, a do acesso a terra ¢ a da
regulamentagdo do trabalho assalariado, ambas colocando em questao a natu-

reza e o processo de acumulagdo no meio rural.’

Jd a RMV, em que pese pertencer a uma configuragdo diferente de po-
liticas, repete a inovagio do Prorural/Funrural no que se refere 4 busca de
novas fontes de custeio. A RMV visava oferecer um beneficio a pessoas ido-
sas ou invdlidas carentes que jd tivessem contribuido a0 menos durante 12
meses com a Previdéncia Social. Apesar da exigéncia de contribui¢oes passa-
das, este programa tinha fraca aderéncia 2 légica contributiva. E importante
ressaltar que a RMV se assentava na exigéncia de realizagio de um trabalho
pretérito pelo publico-alvo e sua comprovagao por meio de contribuigdes a
Previdéncia, como também na legitimidade, tipica do campo assistencial,
da defesa dos pobres reconhecidamente inaptos para o trabalho (no caso,
idosos de mais de 70 anos e invdlidos).

Nos anos 1980, na esteira da redemocratiza¢ao do pais, as inovagoes
institucionais ficam por conta da cria¢do, ainda antes da Constitui¢ao de 1988,
do Finsocial em 1982, embrido da atual Contribuigio para o Financiamento da
Seguridade Social (Cofins), e do seguro-desemprego em 1986, embora ainda
sem vinculag¢io orcamentdria especifica. Nao obstante a produgio legislativa do
periodo, as dinimicas econémica e demogréfica viriam a comprometer as
virtualidades do modelo vigente de protecio social (modelo meritocrdtico-
contributivo), num contexto de emergéncia de uma nova questao social em que
a mobilidade ascendente se estanca. No Ambito do mercado de trabalho, ela
toma a forma da desestruturagao do emprego formal e do aumento das desigual-
dades socioecondmicas, e, no Ambito da prote¢o previdencidria, se materializa
no aumento da razao de dependéncia entre segurados e contribuintes, situagao
que compromete, no tempo, o financiamento do sistema.

Entre 1988 e 2002, periodo compreendido entre a nova Constituigao e
o término do segundo mandato de Fernando Henrique Cardoso, a relacao
entre 0 mundo do trabalho e a Previdéncia Social seria marcada por eventos
contraditérios. De um lado, por um certo avango social trazido pela extensao
de beneficios previdencidrios (mormente a previdéncia rural) e pelo inicio da

40. Soares (1982) e Jaccoud (1990).
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montagem de programas ligados ao chamado Sistema Publico de Emprego
(ampliagio do seguro-desemprego, reativagao do servigo de intermedia¢io de
mio-de-obra, fortalecimento das fung¢ées de qualificagio profissional e criagao
de mecanismos de concessao de microcréditos produtivos). De outro lado, por
reformas constitucionais e novas estratégias de agao do Estado no campo das
politicas previdencidria (reforma do regime geral urbano e do regime préprio
dos servidores publicos) e trabalhista (desregulamentagao de itens importan-
tes da legislagao laboral) que ainda nio se mostraram eficazes nem para au-
mentar a cobertura da previdéncia bdsica, tampouco para combater o quadro
de heterogeneidade que marca o mundo do trabalho no Brasil.

Neste periodo, marcado por uma instabilidade persistente dos funda-
mentos da macroeconomia — a despeito da relativa estabilidade monetdria — e
por um grande endividamento do setor publico estatal, haveria certa deterio-
ragao das condigbes intergeracionais de sustentagio do modelo de protecao
social meritocrdrico-contributivo. Este aspecto, que se manifesta num aumen-
to potencial da desprote¢ao previdencidria futura para trabalhadores situados
no espaco urbano, dependentes de relagbes de trabalho em geral nio-
contributivas e portanto nio reconhecidas pelo Estado para fins previdencidrios,
torna relevante o estudo da abrangéncia atual e principais tensées das politicas
centradas no Eixo do Emprego e do Trabalho, tal qual abordado na seqiiéncia.

4.2 Abrangéncia atual e tensdes das politicas centradas
no Emprego e no Trabalho

No caso brasileiro, ¢ possivel agrupar sob o rétulo das politicas de protegdo social
ligadas a0 emprego e ao trabalho as seguintes politicas, conforme o quadro 2:
i) previdéncia social (regimes urbano e rural); 7z) previdéncia e beneficios aos
servidores publicos (militares e estatutdrios); 777) politicas de apoio ao trabalhador
(abono salarial, seguro-desemprego, intermediagao de mao-de-obra, qualificagdo
profissional, crédito para geragao de emprego e renda, beneficios especificamente
dirigidos aos servidores publicos); e 7v) politicas ligadas a4 organizagdo agrdria
(assentamento, consolidagio e emancipagao de trabalhadores rurais, crédito para
agricultura familiar) e a politica fundidria (gerenciamento da estrutura fundidria
e gestdo da politica de desapropriagdo de dreas improdutivas para fins de reforma
agrdria). Este conjunto de politicas e programas governamentais nio esgota a
totalidade da a¢do social do Estado no campo do emprego e do trabalho, mas
fornece uma aproximagio suficiente e bastante representativa.
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QUADRO 2
Brasil: abrangéncia da acdo social do Estado em ambito federal
Politicas organizadas com base no eixo do Emprego e do Trabalho'

Eixo Politicas de % GSF Principais
estruturante ambito federal 95/02 Programas
1. P[eyidéncia Social 46,3 1.1 RGPS — Urbano
Basica — RGPS
1.2 RGPS — Rural
2. Previdéncia e beneficios a 20,3

idores da Unizo’ 2.1 Regime Proprio de Militares
servidores da Unido
2.2 Regime Proprio de Servidores Civis

Emprego e 3. I:gi;;clizgsr?rotegéo ao 4.4 3.1 Valorizagdo do Servidor Publico
Trabalho 3.2 Abono e Seguro-Desemprego
3.3 Intermediacéo e Qualificacdo Profissional
3.4 Geracéo de Emprego e Renda
4. ?rgglnyiz‘agéo agraria e politica 13 4.1 Assentamento, Consolidacdo e Emancipagao
undiaria de Trabalhadores Rurais
4.2 Pronaf: Agricultura Familiar
4.3 Gerenciamento da Estrutura Fundiaria e
Gestao da Politica Fundiéria
Subtotal 72,3

Fonte: Disoc/Ipea. Elaboracéo dos autores.

Notas: 'Ano de referéncia: 2002. Inclui todas as formas de trabalho e de emprego: emprego publico (militar e estatutrio);
emprego assalariado com carteira; emprego assalariado sem carteira; trabalho doméstico (com e sem carteira);
trabalho autdbnomo ou por conta prépria; trabalho na construcdo para uso proprio; trabalho na producéo para
autoconsumo; trabalho ndo remunerado.

’Diz respeito, majoritariamente, a beneficios previdenciarios.
3Diz respeito ao conjunto de politicas que definem, tradicionalmente, um sistema publico de emprego.

De antemao, é preciso esclarecer que o nucleo central das politicas deste
eixo — em termos institucionais e financeiros — estd formado pelo regime urba-
no de previdéncia social (RGPS-urbano) e pelos programas Abono Salarial e
Seguro-Desemprego, todos detentores por substrato dltimo a vinculagao (pre-
sente ou pretérita) dos beneficidrios ao sistema de assalariamento formal no
mercado de trabalho. Este foi e continua sendo o principio organizador fun-
damental das politicas sociais brasileiras voltadas aos trabalhadores ativos e a
populagio inativa. Também se poderia agregar a este nicleo de politicas aque-
las de cobertura previdencidria e de beneficios aos servidores publicos (milita-
res e estatutdrios), na medida em que a relagio de trabalho dominante neste
caso toma a forma do assalariamento legal.*!

41. Esta é uma opcao metodoldgica freqiiente, porém ndo consensual. Embora haja elementos a
justificar um tratamento diferenciado aos servidores do Estado, excluindo-os, por exemplo, do computo
final dos gastos ditos sociais, optou-se por manté-los como parte integrante das politicas publicas
estruturadas em torno do emprego porque esses trabalhadores, a despeito do regime juridico préprio
que os regem, compartilham com os trabalhadores do setor privado uma série de obrigacdes e direitos
de natureza social. Entre outros, os servidores do Estado recebem proventos sobre os quais incidem
contribuigdes sociais proprias, possuem regimes de aposentadorias, penses e alguns outros beneficios
sociais derivados da sua condicdo de trabalhadores etc. Para efeitos deste texto, portanto, ndo cabe
entrar em maiores detalhes acerca das especificidades que envolvem a questéo do emprego publico.
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Em adicdo as politicas que tém no emprego assalariado formal o seu eixo
estruturante, cabe destaque aquelas que se pautam por relagdes de trabalho de
outra natureza, como por exemplo o assalariamento informal e a auto-ocupagio
como categorias dominantes. Como observado nos capitulos anteriores deste li-
vro, estas categorias, pertencentes ao mundo da informalidade urbana e da sub-
sisténcia rural, constituem a maioria da populagao em idade ativa do pais. Nao
obstante, ainda grassa um grande vazio de protegio previdencidria para este con-
tingente massivo de populagdo, sobretudo porque a maior parte ou nio possui
capacidade contributiva ou estd inserida em relagdes de trabalho que nio garan-
tem o horizonte temporal minimo de contribuigbes exigidas pelas novas regras
do sistema previdencidrio urbano. E neste contexto que ganham relevincia as
politicas publicas centradas nio exatamente no emprego, mas fundamentalmen-
te no trabalho, tendo em vista a sua natureza heterogénea e complexa no Brasil.

Neste rol, a principal inova¢io institucional do periodo recente parece
ter sido a implementagao do subsistema rural de previdéncia social (RGPS-
rural). Na medida em que se inscreve como beneficio previdencidrio — ao
invés de assistencial —, ele se legitima pelo exercicio pretérito de um trabalho
socialmente util, ainda que nao-assalariado.

Outra inovagao importante do perfodo diz respeito ao conjunto de pro-
gramas de apoio ao trabalhador que também nio exigem vinculagao formal
ao mercado de trabalho, realizando-se pela intermediagio de mao-de-obra,
qualificagdo profissional e concessio de microcréditos produtivos a peque-
nos empregadores, empresas familiares, autbnomos ou simplesmente pes-
soas interessadas em comegar pequenos empreendimentos.

Por fim, mas nio menos importante, estao as politicas aqui classificadas
como de organiza¢do agréria e fundidria. Embora tenham como fulcro a questao
da funcao social da propriedade da terra, considera-se aqui que as agdes de assen-
tamento, consolidagao e emancipagio de trabalhadores rurais, crédito para agri-
cultura familiar, gerenciamento da estrutura fundidria e desapropriacio de dreas
improdutivas para fins de reforma agrdria, entre outras, sio indissocidveis da
questdo do trabalho em suas vdrias e heterogéneas formas. Ou seja, ¢ a garantia
do trabalho para a reprodugao social das populagdes rurais contempladas com
recursos institucionais e financeiros das politicas agrdria e fundidria que justifi-
cam e legitimam a inclusdo deste conjunto de programas e agdes governamen-
tais no eixo das politicas do emprego e do trabalho.

A mera existéncia deste amplo conjunto de politicas centradas no eixo
do Emprego e do Trabalho nao garante, contudo, nem o atendimento inte-
gral da populagio-alvo desprotegida, tampouco a eliminagdo de tensées pré-
prias a cada desenho operacional e de financiamento, aspectos que serdo
considerados a seguir para cada bloco de politicas.
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Tendo ainda como referéncia o quadro 2, ¢ possivel verificar o percentual
médio do Gasto Social Federal (GSF) realizado em cada politica deste eixo do
Emprego e do Trabalho. Inicialmente, observa-se que foram responsdveis por
72,3% de todo o GSF no periodo 1995-2002. Destaca-se, neste conjunto, a
politica de previdéncia social, nicleo central de qualquer sistema abrangente de
protegdo, que somou 66,6% do GSF. Os gastos referentes as politicas de protecao
ao trabalhador — em sua maior parte destinados ao pagamento dos beneficios do
seguro-desemprego —, por sua vez, corresponderam a 4,4% do GSF, enquanto as
politicas ligadas 4 organizagao agrdria representaram 1,3%.

Estas informagdes fornecem uma medida quantitativa acerca da importin-
cia relativa das politicas previdencidrias no conjunto das politicas sociais brasi-
leiras. Nao ¢ desprezivel a informagao de que a maior parte dos 66,6% de GSF
com previdéncia no pafs seja autofinancidvel, jd que ¢ atrelada a légica contributiva
que estd na base de organizacao deste eixo de prote¢ao social.*? Para fins analiti-
cos, ¢ ainda necessdrio distinguir o RGPS do regime de previdéncia dos servido-
res da Unido. O RGPS (urbano e rural) é responsdvel por 46,3% de todo o GSF
no periodo estudado, enquanto 20,3% destes gastos sao destinados ao paga-
mento de beneficios vinculados aos regimes juridicos préprios dos militares e
funciondrios publicos estatutdrios.

Para complementar as informagoes sobre a composi¢ao do GSF, apresen-
ta-se, no grafico 1, informagoes relativas a evolugao dos beneficios concedidos
pelo Instituto Nacional do Seguro Social (INSS) (beneficios previdencidrios e
acidentdrios) e pelo Ministério do Trabalho e Emprego (MTE: seguro-desem-
prego e abono salarial), entre 1995 ¢ 2003.

Em linhas gerais, as informagbes contidas no grdfico 1 permitem evidenciar
uma expansio em termos absolutos do niimero de beneficios ao longo do perfo-
do. A tendéncia de expansio dos beneficios é crescente tanto para o total de
beneficios emitidos pelo INSS como para o total de beneficios concedidos pelo
MTE, ainda que o ritmo de concessio de beneficios seja maior no primeiro caso,
o que simplesmente indica que os fatores que determinam as concessoes dos
beneficios sao diferentes em cada drea de atuacio.

42. Sobre aspectos ligados diretamente a questao do financiamento das politicas sociais brasileiras, ver
o capitulo 7 deste livro.

43, Em adicdo a nota de rodapé n° 41 deste capitulo, é preciso esclarecer que, embora seja controversa
a inclusdo dos gastos com servidores publicos no computo total dos gastos sociais da Unido, optou-se
por fazé-lo de modo a respeitar a metodologia de analise do GSF desenvolvida pelo Ipea. A respeito, ver
Fernandes et alii (1998) e Castro et alii (2003).
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GRAFICO 1
Brasil: beneficios emitidos pelo INSS e MTE, segundo a espécie, 1995-2003
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Fonte: MPAS e MTE, Registros Administrativos. Elaboracdo: Disoc/Ipea.

No que se refere aos beneficios anuais emitidos pelo INSS, nota-se de
maneira clara pela tabela 1 que o seu comportamento geral se explica funda-

mentalmente pela expansio dos beneficios previdencidrios (aposentadorias por

idade, inva
saldrio-mat

lidez e tempo de contribui¢do, pensio por morte, auxilio-doenga,
ernidade e outros de menor importincia), que passaram de 13,9

milhées em 1995 para 15,7 milhdes em 1998 e 18,1 milhoes em 2002. Além
do movimento demogrifico natural de incorporagio de novos beneficidrios, a

expansao p

revidencidria da década de 1990 também refletiu um conjunto de

alteragbes institucionais importantes, entre as quais se destacam a implementagao

da Previdéncia Rural a partir de 1992 e a antecipagao de aposentadorias motiva-
da pela primeira reforma da previdéncia em 1998.*

44, Uma discussdo mais pormenorizada sobre os determinantes do gasto social previdencidrio pode ser
vista no capitulo 6 deste livro.
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TABELA 1
Brasil: tipo e quantidade de beneficios previdenciarios emitidos, 1995/2002
Posicdo em dezembro

Grupos de 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 %
espécies s/total

Total 14.507.249  15.029.404  15.767.298  16.355.798  16.897.117 17.531.161  17.927.697  18.872.666 100,0
Previdenciarios 13.934.776 14.437.968  15.143.502  15.714.300 16.244.486  16.862.131 17.241.462 18.152.683 96,1
Aposentadorias 9.136.704 9.469.223 9.995.036  10.445.193 10.860.219  11.191.255  11.394.917  11.787.050 63,4
Tempo de contribuicdo 2.319.869 2.591.991  2.972.022 3.182.979 3.283.478  3.350.935 3390616 3.499.591 148
Idade 4.786.846 4.843.234 4.952.758 5.147.524 5.373.000 5.589.251 5.720.992 5.940.291 255
Invalidez 2.029.989 2.033.998 2.070.256 2.114.690 2.203.741 2.251.069 2.283.309 2.347.168 10,4
Pensdes por morte 4.235.420 4394420  4.585.501 4.714.454 4.872.300  5.030.850 5.156.957 5.355.594 23,1
Auxilios 527.517 541.140 526.268 512.736 467.354 501.598 587.509 864.233 2,7
Doenca 520.018 532.516 516.092 506.254 460.388 492.084 574313 849.074 2,7
Reclusao 7.445 8.385 9.255 4.798 4.200 5.796 8.607 9.119 0,0
Acidente 54 239 921 1.684 2.766 3.718 4.589 6.040 0,0
Outros 35.135 33.185 36.697 41917 44613 138.428 102.079 145.806 03
Salario-Familia' 639 4 n 6 7 3 3 100
Salario-Maternidade? 14.895 20.214 27.094 34.175 38.176 132.862 97.112 141.719 03
Abono de permanéncia’ 18.978 12.422 9.092 7.209 5.933 5.136 4.580 3.751 0,0
Vantagem de servidor 623 545 500 527 497 427 384 335 0,0
Acidentérios 572.473 591.436 623.796 641.498 652.631 669.030 686.235 719.983 39
Aposentadoria por invalidez 85.168 88.748 94.415 98.789 104.432 110.963 116.133 123.506 0,6
Penséo por morte 118.562 121.453 124397 126.249 127.817 128.841 129.292 130.206 08
Auxilios 368.743 381.235 404.984 416.460 420.382 429.226 440.810 466.271 2,5
Doenca 65.101 72.605 79.495 82.688 71.347 77.144 84.122 106.639 0,5
Acidente 197.503 210.110 225.489 235.570 244974 253.760 258.961 263442 1,4
Suplementar 106.139 98.520 100.000 98.202 98.061 98.322 97.727 96.190 0,6

Fonte: MPAS, Registros Administrativos. Elaboracdo: Disoc/Ipea.
Notas: 'As informagdes referentes a espécie 71, salario-familia previdenciario, ndo estdo incluidas. A partir de novembro @
de 1996 os salarios-familia estatutarios cessaram, considerando seu valor irrisério (R$ 0,15) e dado que a maioria
dos beneficidrios estava recebendo pensdo por morte.
2Até a Lei n¢ 9.876, de 26/11/99, eram consideradas apenas as trabalhadoras avulsas, as empregadas domésticas e as
seguradas especiais, pois estas recebiam o beneficio diretamente da Previdéncia Social. As demais seguradas empre-
gadas tinham o beneficio pago pela empresa, e ndo constavam, portanto, dos sistemas de beneficios.
3As concessoes de beneficios das espécies 47 e 48 foram extintas, respectivamente, pela Medida Provisria n° 381,
de 7/12/93, regulamentada pela Lei n2 8.870, de 15/4/94, e pela Lei n¢ 8.213/91.

Apesar de as informagdes sobre a evolugao do nimero de beneficios, bem
como sobre a composi¢ao do GSF, serem valiosas em si mesmas, pouco elucidam
sobre o estado da cobertura social da politica previdencidria. A tabela 2 fornece
um cdlculo de cobertura ou de prote¢io previdencidria para a populagio ocupa-
da de 16 a 59 anos de idade, tendo 0 ano de 2002 como referéncia.

A informagdo que aqui interessa destacar mostra que algo como 61,7%
da populagio ocupada entre 16 e 59 anos estaria segurada por um dos regi-
mes de protegio previdencidria oficial: RGPS urbano (42,1%), RGPS rural
(10,9%) ou regimes préprios de militares e funciondrios publicos estatutdrios
(6,8%).* Com base em dados estatisticos extraidos da PNAD-2002, Schwarzer,
Paiva e Santana (2004) mostram haver 29,7 milhées de contribuintes vinculados

45. Para chegar a 61,7% de cobertura, é preciso considerar também 1,9% de trabalhadores ocupados
que se declaram na Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (Pnad) ndo-contribuintes, mas
beneficidrios do sistema previdencidrio. Excluindo-os, tem-se na verdade uma taxa de cobertura em
torno de 59,8% da populagdo ocupada entre 16 e 59 anos.
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a0 RGPS-urbano e cerca de 7,7 milhoes vinculados ao RGPS-rural, estes na con-
di¢dao de segurados especiais. Juntas, ambas as categorias representaram 53% da
populagio ocupada entre 16 € 59 anos em 2002. Somando-se a estes cerca de 4,8
milhdes de contribuintes pertencentes aos regimes préprios dos funciondrios
publicos estatutdrios e militares, tem-se entao 59,8% de vinculagao direta entre
a populagio ocupada e o sistema previdencidrio de protecio social. O déficit de
cobertura para o total da populagio ocupada seria, portanto, de 38,3% ou cerca
de 27 milhoes de pessoas ocupadas entre 16 e 59 anos.*

TABELA 2

Brasil: protecao previdenciaria para a populacdo ocupada entre 16 e 59 anos, 2002

Categoria Qtd. trabalhadores % s/total
A. Contribuintes RPPS 4.820.248 6,8
Militares 210.990 0,3
Estatutarios 4.609.258 6,5
B. Contribuintes RGPS 29.711.092 42,1
C. Segurados especiais' 7.703.985 10,9
D. Beneficidrios ndo-contribuintes? 1.312.660 1.9
E. Trabalhadores socialmente protegidos
(E =A+B+C+D) 43.547.985 61,7
F. Trabalhadores socialmente desprotegidos
(pop. ocupada nao-contribuinte e nao-beneficiaria) 27.039.513 38,3
Total (E+F) 70.587.498 100,0

Fonte: IBGE, Pnad — 2002. Elaboracdo: MPAS/SPS, apud Schwarzer, Paiva e Santana (2004, p. 4).
Notas: 'Segurados especiais: moradores de 16 a 59 anos da zona rural dedicados a atividades agricolas, nas seguintes
posicdes na ocupagdo: sem carteira, conta-propria, produgdo para proprio consumo, construcdo para proprio uso,
e ndo remunerado.
2 Trabalhadores ocupados (excluidos os segurados especiais) que, apesar de ndo-contribuintes, recebem beneficio
previdenciario ou assistencial.

46. Se considerada a populacdo ocupada de dez anos ou mais, o contingente de desprotegidos sobe
para algo como 30,5 milhdes de pessoas, equivalente a 39,1% do total de pessoas ocupadas de dez
anos ou mais de idade. Outro aspecto a ser ressaltado é que as ponderaces de cobertura e ndo
cobertura previdenciaria foram feitas, no trabalho supracitado, ndo sobre a populacdo economicamente
ativa total, mas tao-somente sobre a populacdo ocupada, procedimento que, ao excluir a populacdo
desocupada, ajuda a inflar o percentual de cobertura previdenciéria real. Exemplificando, caso se ponde-
rasse, também com dados da PNAD 2002, a populacdo ocupada entre 16 e 59 anos, sequrada de
algum regime previdenciario oficial, sobre a populagéo economicamente ativa total entre 16 e 59 anos
terfamos uma razdo de cobertura de 54,2%, ao invés dos 61,7% encontrados no referido estudo. Sobre
os procedimentos metodoldgicos utilizados e as justificativas tedricas que embasam essas diferentes
formas de se calcular a cobertura previdenciaria oficial, ver Schwarzer, Paiva e Santana (2004).
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Desagregada a parcela desta populagao trabalhadora desprotegida de
16 a 59 anos com rendimento superior a um saldrio minimo mensal por
algumas categorias de andlise selecionadas, tem-se um perfil aproximado
da desprotegao previdencidria em 2002 (ver tabela 3). Em primeiro lugar,
cabe apontar para o fato esperado de que a maior parte da desprotegio
(93,6%) se concentra nas categorias ocupacionais dos assalariados sem car-
teira (inclusive domésticos) e dos autbnomos. Em segundo lugar, por setor de
atividade, nota-se que a desprotegao social se concentra no setor tercidrio

da economia (57,2% — com destaque para as atividades de comércio, repa-
ragio e servigos domésticos), seguido do setor secunddrio (29,8%), dos
quais mais da metade na construgao civil.

TABELA 3
Brasil: perfil da desprotecéo social, segundo categorias selecionadas — 2002
Populacdo ocupada entre 16 e 59 anos, com renda do trabalho acima de 1 s.m. mensal

Posicdo na ocupacao Quantidade %
Empregado sem carteira 7.115.719 42,2
Doméstico sem carteira 1.720.893 10,2
Trabalhador por conta propria 6.964.206 41,3
Empregador 1.069.025 6.3
@ Subtotal 16.869.843 100,0 @
Setor de atividade
Primario 1.103.134 6,5
Secundario 5.023.011 29,8
Construgao civil 2.850.571 16,9
Terciario 9.656.571 57,2
Comércio e reparacao 3.916.061 23,2
Servicos domésticos 1.722.091 10,2
Outros 1.093.455 6,5
Subtotal 16.876.171 100,0
Faixa etaria
16 a 24 anos 3.941.135 23,4
25a 39 anos 7.381.184 43,8
40 a 59 anos 5.553.852 32,9
Subtotal 16.876.171 100,0
Faixa de renda
Até 1s.m. 9.845.124 36,8
De Ta3sm. 13.660.313 51,1
De3a10sm. 2.818.271 10,5
Acima de 10 s.m. 397.587 1,5
Subtotal 26.721.295 100,0

Fonte: IBGE, Pnad — 2002. Elaboragao: MPAS/SPS, apud Schwarzer, Paiva e Santana (2004).
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A faixa etdria preponderante da desprotecao estd situada entre 25 e 39 anos
de idade (43,8%). A franja superior deste grupo etdrio, somada ao percentual
de desprotegidos entre 40 e 59 anos (32,9%), sugere que, tudo o mais constan-
te, uma parcela expressiva da populagiao ocupada de 16 a 59 anos e com rendi-
mento do trabalho acima de um saldrio minimo terd dificuldades para cumprir
os tempos minimos de contribui¢io ao sistema previdencidrio. Reforga esta con-
clusio o fato de que 36,8% das cerca de 27 milhoes de pessoas ocupadas
desprotegidas percebem rendimento inferior a um saldrio minimo, sendo de
51,1% o peso dos que recebem entre um e trés saldrios minimos. Juntas, as
pessoas situadas dentro destas duas faixas de rendimentos representavam cerca
de 24 milhoes de pessoas em 2002, segmento este com baixa capacidade
contributiva e, portanto, com remotas chances de acessar no futuro o sistema de
prote¢ao previdencidrio urbano, tal qual desenhado na atualidade.

Esta é uma situagao prospectiva de desprotegao previdencidria que con-
trasta com as informagdes de cobertura vigente entre 1992 e 2002 para a
populagdo de 60 anos e mais, tal qual observdvel no grifico 2. Nota-se que de
1992 a 1995 hd um forte movimento de entrada de pessoas idosas no sistema
de cobertura previdencidrio, tendéncia que se mantém vigorosa no caso das
mulheres, mas nao no dos homens, de modo a se atingir cerca de 81,5% de
cobertura total no ano de 2002. Embora relevante, trata-se de uma informa-
¢do que precisa ser observada de uma perspectiva dinimica e de longo prazo,
para que as altas taxas de cobertura obtidas no periodo nao encubram o fato de
que se referem, primeiro, ao forte movimento de ingresso de segurados no
sistema de previdéncia rural e, segundo, a beneficidrios que construiram suas
trajetdrias profissionais antes que tivessem inicio os constrangimentos da eco-
nomia e do mercado de trabalho nos anos 1980 ¢ 1990.

De qualquer modo, trata-se de informagao valiosa num momento em
que se discute o papel das vinculagbes or¢amentdrias para o enfrentamento
da pobreza e da desigualdade na sociedade brasileira. Sobre este aspecto,
basta constatar, no gréfico 3, o salto para cima de praticamente dez pontos
percentuais, na propor¢ao da populagio abaixo da linha de pobreza de um
saldrio minimo per capita mensal, se extraida a participagio dos beneficios
previdencidrios ou assistenciais da renda domiciliar total.
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GRAFICO 2
Brasil: pessoas de 60 anos e mais que recebem beneficios previdenciarios ou assis-
tenciais, ou continuam contribuindo para algum regime previdenciario, 1992 a 2002
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Fonte: IBGE, Pnad — varios anos. Elaboracdo: MPAS/SPS, apud Schwarzer, Paiva e Santana (2004).
GRAFICO 3
Brasil: incidéncia da pobreza sobre a populacéo total, com e sem beneficios do INSS
(beneficios previdenciarios e assistenciais), 1988 a 1999
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Fonte: IBGE, Pnad — varios anos. Elaboracdo: MPAS/SPS, apud Schwarzer, Paiva e Santana (2004).
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No que se refere ao ambito das politicas de apoio ao trabalhador, existe
uma certa precariedade nas informagoes sobre cobertura dos programas de qua-
lificagdo profissional e de gera¢ao de emprego e renda, ao contrdrio do que ocorre
com os dados de cobertura e atendimento relativos aos demais programas. No
caso do Seguro-Desemprego, de longe o principal programa do conjunto de
politicas de prote¢do ao trabalhador, a cifra de beneficidrios tem sido préxima
dos cinco milhdes de trabalhadores oriundos do setor formal da economia, o que
correspondeu, na média do periodo 1995-2002, a 64,7% do total de trabalha-
dores demitidos sem justa causa no pafs, segundo informagoes do sistema Rela-
¢ao Anual de Informagbes Sociais (Rais)/Cadastro Geral de Empregados e
Desempregados (Caged) do MTE.

TABELA 4
Evolucdo do niimero de beneficiarios do abono salarial e do seguro-desemprego no
Brasil, 1995 a 2002

Abono salarial Trab. pagos/trab. Seguro-desemprego Segurados demitidos
Anos (trab. pagos) com direito (sequrados) s/justa causa
% %
1995 5.126.390 70,4 4.737.108 65,9
1996 6.013.391 81,1 4.359.092 63,4
1997 5.121.202 78,1 4.382.001 65,5
1998 4.673.863 82,9 4.353.820 65,6
1999 4.949.628 90,7 4.315.594 67,2
2000 5.602.699 81,3 4.175.918 62,6
2001 5.884.956 90,3 4.685.570 63,4
2002 6.471.731 90,0 4.808.155 64,3
Média 95/02 4.871.540 83,1 3.979.695 64,7

Fonte: MTE, Registros Administrativos. Elaboracao: Disoc/Ipea.

No caso do Abono Salarial, nota-se que as concessbes tém crescido
num ritmo um pouco mais intenso desde 1999, de tal modo a ter atingido
em 2002 algo como 6,4 milhdes de trabalhadores, o que representou 90%
de cobertura junto ao total de trabalhadores com direito ao beneficio, ou
seja, aqueles com vinculagio pretérita ao mercado de trabalho formal e
recebedores de rendimento médio mensal igual ou inferior a dois saldrios
minimos. A trajetéria de expansio de beneficios concedidos em nome do
abono salarial pode ser explicada, em parte, pelo fato deste periodo ter
coincidido com uma queda praticamente continua dos rendimentos mé-
dios reais dos trabalhadores ocupados com carteira, conforme verificado
no capitulo anterior deste livro.
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Em ambos os casos (seguro-desemprego e abono salarial), apesar dos avan-
cos constatados apds a institui¢ao do FAT como fonte principal de financiamen-
to destas politicas, hd que se reconhecer que continuam, em sua esséncia, presas
a regulagdo do setor formal do mercado de trabalho, o qual atualmente ocupa
menos da metade da populacio economicamente ativa do pafs.”” De modo ge-
ral, ¢ possivel afirmar que o conjunto de programas voltados a protecao do traba-
lhador ainda carece de uma abrangéncia maior sobre a populagio nao vinculada
a relagoes de assalariamento formal.

A auséncia de a¢bes mais amplas no campo das politicas de protegao ao
trabalhador tem minimizado os efeitos agregados dos programas publicos do
seguro-desemprego, da intermediagdo de mao-de-obra, da formagao profissio-
nal e da geragdo de emprego e renda a partir do microcrédito e do desenvolvi-
mento de experiéncias locais. Esta constatagio pode ser explicada nao sé pelo
foco predominante destas politicas no emprego formal, mas ainda pelos efei-
tos da crise econémica contemporinea sobre o mundo do trabalho no Brasil.

Por fim, no que diz respeito as politicas ligadas a4 organizagdo agréria e
fundidria, muito jd se explanou, em capitulos anteriores deste livro acerca da
atualidade de ambas as questdes no contexto atual, assim como sobre a dominincia
econdmica e politica do agronegécio e suas conseqiiéncias sobre a reprodugio de
um expressivo setor de subsisténcia rural, nio contemplado pela dinimica
de acumula¢ao de capital naquele setor de atividade, tampouco por politicas
publicas abrangentes o suficiente para permitir a incorporagdo produtiva daque-
le segmento populacional ou sua mera protegao social bésica a populagio em
idade ativa. Por este motivo, concentrar-se-4 aqui, tdo-somente, no significado
deste conjunto de agdes governamentais para a resolugao da questao do acesso ao
trabalho no campo.

Por meio da tabela 5 ¢ possivel verificar um acimulo de projetos de
reforma agrdria da ordem de seis mil até 2002, ou uma média anual de 638
projetos no periodo de 1995 a 2002.

Embora a tabela ndo forne¢a nenhuma informagao qualitativa sobre estes
projetos, ¢ nao desprezivel a informagio de que, na média do periodo 1995-
2002, cerca de 52 mil familias tenham sido assentadas por ano no pafs, frente
a uma capacidade fisica potencial de 59 mil. Contudo, apesar de na média isso
significar uma taxa de execu¢io da ordem de 85,8%, nio se pode perder de
vista que esta foi tendencialmente decrescente no periodo, fato que, se nio se
explica pela diminui¢io da demanda potencial por terra, pode estar indicando
dificuldades de outra natureza no cumprimento das metas.

47. Uma discussdo mais profunda sobre as tensdes existentes no campo das politicas de protecdo ao
trabalhador encontra-se desenvolvida no capitulo 4 deste livro.
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TABELA 5
Brasil: projetos de reforma agraria em execucdo, 1994 a 2002
Ne projetos Ne Familias Ne familias % familias
Anos por ano (capacidade) (assentadas) ass./cap.

até 1994 953 275.892 176.033 63,8
1995 388 59.531 51.765 87,0
1996 461 58.744 64.312 109,5
1997 704 86.065 77.810 90,4
1998 875 91.365 90.341 98,9
1999 840 58.554 54.688 934
2000 700 43.385 37.024 85,3
2001 647 45.232 33.800 74,7
2002 485 29.606 14.073 47,5
Total 6.053 748.374 599.846 80,2
Média 95/02 638 59.060 52.977 85,8

Fonte: MDA/Incra, apud Politicas Sociais: acompanhamento e analise n. 8, anexo estatistico (Ipea).

Para o que interessa a este capitulo, basta ressaltar que a mera existéncia
de politicas e programas governamentais destinados ao enfrentamento das
questdes agrdria e fundidria ndo garante a suficiéncia dos recursos nem a ade-
réncia dos instrumentos institucionais aos problemas de acesso a terra e ao
trabalho produtivo no campo. Para além dos problemas sociais e politicos
envolvidos, tem-se que, do lado financeiro, estas sdo politicas que dependem
basicamente de recursos do Orgamento Geral da Unido para se viabilizarem.
Estes, no entanto, foram sendo crescentemente comprometidos, ao longo do
periodo 1995-2002, devido a seguidos contingenciamentos de gastos orga-
mentdrios, sobretudo os nio vinculados a fontes explicitas de financiamento.*
Por sua vez, do ponto de vista dos instrumentos institucionais existentes no
ambito das politicas agrdria e fundidria, j4 se chamou atengao, e no capitulo 2
deste livro, para a baixa eficicia de mecanismos de mercado, bem como para
a pouca adequabilidade dos instrumentos oficiais de desapropriagio de terras,
mesmo tratando-se daquelas reconhecidamente improdutivas ou das que nao
cumprem com o preceito constitucional da fungio social da propriedade.

O conjunto de consideragdes anteriores guarda relagio direta com a es-
séncia do modelo nacional de prote¢o social. A experiéncia brasileira perse-
guiu a montagem de um sistema de tipo bismarkiano, sendo que o peso — em
termos de recursos e pessoas envolvidas — das politicas de previdéncia social
(regime urbano e dos servidores publicos) e parte das politicas de emprego
(abono salarial e seguro-desemprego) mostra que o nucleo central do SBPS
ainda estd preservado. Contudo, tanto a realidade do mercado de trabalho

48. Este tema é tratado no capitulo 7 deste livro.

‘ ‘ Livro Questao Social.indb 215 @

1/6/2009 14:31:39 ‘ ‘



216 José Celso Cardoso Jr. e Luciana Jaccoud

urbano nacional como a da populagdo remanescente ou oriunda do campo
apontam para os limites de cobertura e protecio existentes no formato estrita-
mente contributivo do SBPS.

Em outros termos: embora o emprego assalariado com carteira ainda seja o
elemento central do acesso dos trabalhadores a prote¢io social durante as fases
ativa e inativa de trabalho, as especificidades do mundo do trabalho no Brasil
limitam o potencial de cobertura do sistema publico vigente e contestam sua
capacidade de ampliar no futuro o raio de protegao efetiva. Diante disto, o SBPS —
e particularmente o conjunto de politicas organizadas em torno do Eixo do Em-
prego e do Trabalho — convive com o dilema permanente de ter que inovar na
estruturagdo institucional dos programas de protegao social — por meio da Previ-
déncia Social Rural, dos programas de intermediagdo e qualificagdo profissional,
dos programas de microcrédito para geragao de emprego e renda no campo e nas
cidades, e dos programas de assentamento, consolidago e emancipagio de traba-
lhadores rurais —, sem, no entanto, poder romper efetivamente com a esséncia da
cobertura assentada no emprego assalariado com carteira. Por conta disto, destaca-
se a exclusio de parte significativa dos trabalhadores urbanos nao assalariados ou
assalariados informais — a maioria dos quais, pobres — dos beneficios derivados das
politicas desenvolvidas no Eixo do Emprego e do Trabalho. Sao os limites e tensoes
deste modelo de protegio social, frente as especificidades dos mundos urbano e
rural do trabalho no Brasil, que deveriam estar no centro do debate politico sobre
0 assunto, pois que precisaro ser enfrentados pela nova geragao de politicas publi-
cas especificamente dirigidas aos problemas nacionais.

De fato, tais contradi¢des ficaram mais fortes desde os anos 1980. Além
de nunca ter conseguido universalizar o sistema de prote¢do social, naquela
década teve inicio um processo de expulsao de parte do contingente antes
incorporado ao modelo restrito da cidadania regulada (Santos, 1987). A inser-
¢ao das pessoas no mundo da protegdo social pela via do trabalho registrado,
se j4 ndo havia sido a regra para cerca da metade da populacio ocupada até
1980, deixou de ser uma aspiragao confidvel ao longo desses ultimos trinta
anos de crise econémica, estatal e social no Brasil.* E neste contexto que
ganha importincia a efetivagao, na década de 1990, do RGPS rural no Brasil.
Apesar de ser uma extensao tardia de direitos sociais e de prote¢do previdencidria
a um expressivo contingente de trabalhadores oriundo do campo, a Previdén-
cia Rural, situada institucionalmente no Ambito da Seguridade Social, repre-
senta o rompimento parcial do vinculo contributivo para o (auto)financiamento

49. A respeito, ver Pochmann (1999 e 2001).

‘ ‘ Livro Questao Social.indb 216 @

1/6/2009 14:31:39 ‘ ‘



Politicas Sociais no Brasil: Organizacao, Abrangéncia e Tensdes da Acéo Estatal 217

dos beneficios previdencidrios. Embora de forma implicita e nao totalmente
consolidada, a Previdéncia Rural representa o reconhecimento de um direito
social vinculado ao exercicio de um trabalho socialmente ttil, ainda que nao
necessariamente pautado no assalariamento registrado e contributivo.

O mesmo vale para o alargamento do campo de cobertura dos programas
publicos de (re)qualificagio e formagio profissional, e de geragio de trabalho,
emprego e renda por meio da concessao de microcrédito produtivo, os quais
se destinam também a trabalhadores desempregados e aqueles pertencentes ao
chamado setor informal da economia, vale dizer, os trabalhadores assalariados
sem carteira, os autdbnomos, os trabalhadores nao remunerados e aqueles na
construgio para uso préprio e na produgio para autoconsumo.

Em esséncia, o conjunto de programas situados no 4mbito da Organizagio
Agréria e da Politica Fundidria também se pauta pelo reconhecimento oficial de
direitos associados ao exercicio do trabalho em suas mais variadas e heterogéneas
formas. Neste caso, especialmente relevante ¢ o fato de que a politica puiblica estd
diante da possibilidade de viabilizar condigées de trabalho, moradia e demais
itens da prote¢ao social & chamada economia familiar rural de subsisténcia. Este
talvez seja, juntamente com o jd referido conjunto de trabalhadores urbanos nao
registrados da economia, o segmento populacional historicamente menos con-
templado com politicas sociais inclusivas de Estado.

Desse modo, embora haja problemas de vdrias ordens a enfrentar, seja no
ambito das politicas agrdria e fundidria, seja também no campo das politicas
previdencidrias e de apoio ao trabalhador, ¢ preciso nio menosprezar a impor-
tancia do fato segundo o qual a configuragio atual de politicas publicas em
torno do eixo do Emprego e do Trabalho reconhece a insuficiéncia do
assalariamento como principio norteador da protegio social. Este fato abre
caminho, embora sob fogo cruzado, para o fortalecimento institucional de
demandas sociais até entdo ignoradas ou tratadas como pouco relevantes no
debate sobre o futuro da prote¢io social no Brasil.

Em suma, ¢ importante ter claro que os casos aqui relatados ocorrem
num contexto complexo, de transformagées profundas no padrio de desenvol-
vimento nacional, em que nem os novos fundamentos da economia nem os do
Estado estdao ainda completamente claros. De qualquer modo, esta nova gera-
¢ao de politicas de protegao social parece estar levando em consideragio, ainda
que de maneira nio totalmente deliberada, o critério de aplica¢ao de um prin-
cipio de institucionalizagdo de politicas pablicas mais aderente a histéria vivi-
da do trabalho no pais, ¢ isto talvez constitua uma novidade positiva, embora
pouco consolidada, do periodo de transi¢io pelo qual estd passando o SBPS.
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5 POLITICAS ORGANIZADAS COM BASE NO EIXO DA ASSISTENCIA SOCIAL

Ao lado das politicas relacionadas ao Eixo do Trabalho, a montagem do SBPS
nos anos 1930 passou por uma ampla regulamentagao no campo da Assistén-
cia Social, afirmando a presenca do Estado em uma drea até entdo restrita a
atuagdo das entidades privadas e sob forte influéncia da Igreja Catélica. Con-
tudo, a intervenciao do Estado consolidou-se historicamente, visando nao a
substitui¢do, mas a colaboragao com o trabalho filantrépico, institucionalizando
progressivamente a transferéncia de recursos diretos e indiretos as entidades
privadas, responsdveis pelo atendimento da populagao pobre. A atuagao do
Estado no campo assistencial organizou-se na forma de ag¢des fragmentadas,
que apenas nos ultimos 10 anos vém sendo desmontadas em favor da constru-
¢ao de uma politica nacional de Assisténcia Social.

As dificuldades nesse processo sio significativas. Além da herancga filan-
trépica e da residualidade da agdo estatal no 4mbito da prestagao de servigos
assistenciais, o nascimento de politicas de transferéncia de renda voltadas aos
estratos mais pobres da populagdo e os esforgos no sentido de consolidar poli-
ticas de combate a fome desenham um quadro de profundas tensdes, ao mes-
mo tempo em que sinalizam para a abertura de novas perspectivas no campo
da protegdo social. Apresenta-se a seguir um rdpido retrospecto da evolu¢io da
agao do Estado no campo da Assisténcia Social para, em seguida, tratar de seu
perfil atual, apontando seus alcances e limites.

5.1 Estruturacdo historica das politicas centradas na Assisténcia Social

Historicamente, as politicas de assisténcia social ganham densidade institucio-
nal para os grupos sociais que, desobrigados de garantir sua sobrevivéncia pelo
trabalho, se encontram em condicoes de caréncia. Criangas desassistidas, mu-
lheres pobres — notadamente as vitivas e/ou maes de filhos pequenos —, porta-
dores de deficiéncias e idosos incapacitados para o trabalho, desde que sem
outro tipo de protegio, compdem tradicionalmente o escopo da assisténcia
que se organizou, no Brasil como em outros paises, por meio da intervengao
privada com base na caridade e na filantropia.

Na maioria dos paises que vivenciaram a montagem e desenvolvimento dos
estados de bem-estar social, a responsabilidade pela protegao social dessas popu-
lagdes foi assumida progressivamente pelo poder publico. No Brasil, as respostas
oferecidas para fazer frente s situagoes de caréncia e vulnerabilidade da popula-
¢do pobre nio envolvida em vinculos formais de trabalho continuaram, entre-
tanto, majoritariamente voltadas aos grupos isentos da obriga¢do de trabalho e
oferecidas pelas instituigdes privadas. A criagio do Conselho Nacional de
Seguridade Social (CNSS) e da LBA organizou a intervengao publica do Esta-
do brasileiro na assisténcia social, a0 mesmo tempo em que reafirmou a prima-
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zia da agdo privada neste campo, ao qual o Estado passou a prestar sua coope-
racdo. A regulagdo do subsidio publico a a¢ao privada marcou as décadas que
se seguiram. Sucedem-se leis ampliando e normatizando o acesso a subsidios e
a isen¢do de impostos e de contribui¢bes sociais em beneficio das entidades
consideradas beneficentes.”

A Assisténcia Social, neste contexto, nio tratava sendo parcialmente do
tema da pobreza. Era sobretudo a vulnerabilidade de situagoes ligadas ao ciclo
de vida da popula¢io pobre, e em especial a maternidade e a infincia, o objeto
de atengao dos servigos assistenciais. De fato, a pobreza, como j4 afirmou Telles
(2001, p. 18), sempre foi tema do debate politico no pais, mas como espaco

social que aguardava ser incorporado 4 modernidade, “esiduo que escapou a
poténcia civilizadora da modernizagio’.

Contudo, na década de 1980, tornam-se evidentes os limites apresentados
tanto pela resposta econémica como pela filantrépica ao problema da
vulnerabilidade de uma parcela ampliada da populacio, gerando uma retomada
do debate sobre a questdo social. A precarizagao do mercado de trabalho nacio-
nal, a ampliagao de expressivos contingentes de trabalhadores excluidos de situa-
¢Oes estdveis de trabalho, e o risco permanente de ampliagio da populagio em
situagdo de indigéncia, associados ao recrudescimento do debate democritico e
da mobilizagao social em suas diversas formas, incitaram a transformagdo da po-
breza per si em questao social. A partir deste momento, ela passa a ser objeto de
amplo reconhecimento, instituindo uma nova prioridade de intervengao por par-
te do Estado, ainda que as primeiras medidas tenham sido timidas e pontuais.”!

Foi neste contexto que a Constitui¢ao de 1988 deu um passo inovador,
reconhecendo a assisténcia social como direito do cidadao e resgatando a res-
ponsabilidade do Estado no atendimento as populagoes vulnerdveis tradicio-
nalmente publico-alvo da assisténcia. A Constitui¢ao estende direitos aos idosos
e portadores de deficiéncia pobres por meio da instituigio de um beneficio
mensal no valor de um saldrio minimo, alargando assim a cobertura propicia-
da até entdo pela Renda Mensal Vitalicia (RMV), agora garantido como direi-
to assistencial sem exigéncia de contrapartida contributiva. Reconhece ainda
direitos a assisténcia da parte de outros grupos vulnerdveis como a infincia, a
adolescéncia e a maternidade, e destaca a necessidade de protegao de criangas
e adolescentes carentes. Afirma, porém, que a assisténcia serd prestada a quem
dela necessitar, incluindo, entre o publico-alvo, a familia.

50. Uma ampla descri¢do desta legislacdo é apresentada por Mestriner (2001). Sobre o debate parlamen-
tar sobre as subvencGes sociais entre 1945 e 1964, ver Jaccoud (2002).

51. Sobre a reestruturagdo da Assisténcia Social e as politicas de combate a pobreza na década de 1980,
ver Draibe (1998).
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A politica nacional de assisténcia social, entretanto, consolida-se somente
ap6s a promulgagdo da Lei Orginica da Assisténcia Social (Loas), em 1993. A
Loas institui como eixos de agio uma politica de minimos sociais e uma politica
de atendimento de necessidades bdsicas, universalizada para grupos particular-
mente vulnerdveis da sociedade: criangas, jovens, idosos e deficientes, além de
familias pobres. A Constitui¢ao de 1988 e a Loas buscam realizar uma definigao
mais clara, apesar de ainda imprecisa, do publico-alvo (criangas, jovens, idosos,
portadores de deficiéncia e familias), dos critérios de elegibilidade (cortes etdrios
e de renda) e das agdes assistenciais. Com isso, politicas assistencialistas antes
discriciondrias (por defini¢io, circunstanciais e sujeitas a manipulagdes clientelistas
e eleitorais) puderam tornar-se politicas de Estado, sujeitas a regras estdveis e,
em alguns casos, de aplicaciao universal. Estes instrumentos legais tém ajudado
a desmarginalizar — e em alguns casos, até descriminalizar — parcela da popula-
¢ao potencialmente beneficidria da Assisténcia Social.

A construcao de direitos sociais associados a Assisténcia Social tem elevado a
condi¢do da cidadania social grupos pobres da sociedade. Isto foi feito para idosos
e portadores de deficiéncia pobres, que desde 1996 usufruem do direito constitu-
cional de desfrutarem, sem contrapartida alguma, de parte do excedente geral da
sociedade sob a forma de beneficios monetdrios por intermédio do Beneficio de
Prestagio Continuada (BPC). Note-se, contudo, que os direitos preconizados no
ambito da Assisténcia Social estdo condicionados a grupos especificos e a critérios
bastante restritivos de renda, mantendo a exclusdo de uma parte ainda significati-
va da popula¢io que depende fundamentalmente de estratégias individuais e par-
ticulares para a sobrevivéncia, mesmo para situagoes de incapacidade para o trabalho
por doenga ou velhice.

As agoes de assisténcia social sio definidas pela Loas em quatro tipos: bene-
ficios, servigos, programas e projetos assistenciais. Os beneficios se subdividem
em duas categorias: ) o BPC, garantindo renda permanente de um saldrio mini-
mo mensal a idosos e portadores de deficiéncia com renda mensal per capita
inferior a um quarto de saldrio minimo, e 7z) os Beneficios Eventuais, para asse-
gurar o pagamento de um auxilio por natalidade ou morte & populagio com
renda mensal per capita inferior a um quarto de saldrio minimo. A Loas indica
ainda que poderiam ser estabelecidos outras categorias de beneficios eventuais
para atender necessidades advindas de situagoes de vulnerabilidade. Cabe obser-
var que este tipo de beneficio é de competéncia da esfera municipal.

Os servicos assistenciais sao definidos na lei como as atividades continua-
das que visam a melhoria de vida da populagao, e voltadas para o atendimento
das necessidades bdsicas. Sao considerados servigos as atividades de atendimen-
to ou abrigamento, como por exemplo creche, asilos, abrigos, servigos de habi-
litagao de portadores de deficiéncia ou atividades de socializagio de idosos e
jovens. Os servigos assistenciais sdo realizados, em geral, por entidades priva-
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das, e as agoes federais neste campo referem-se a recursos transferidos para as
esferas estadual e municipal, objetivando atender a rede local de Servigos da
Agao Continuada, a chamada rede SAC.

A Loas prevé ainda a implementacio de programas e projetos
de enfrentamento & pobreza. Dentre os programas federais, alguns tém mere-
cido destaque por possuir certa estabilidade. Sao eles o Programa de Erradicagao
do Trabalho Infantil (Peti), criado em 1996 e em continua expansio desde
entdo, o Programa Agente Jovem, criado em 1999, e o Programa de Combate
a Exploragio Sexual de Criangas e Adolescentes, criado em 2001. Os projetos
s30, via de regra, de iniciativa local, tendo expressdo, no nivel federal, por meio
dos programas de geragdo de trabalho e renda.

Contudo, a residualidade da politica de assisténcia social®* continua sendo
confrontada nao apenas com o problema da pobreza da populagio nao trabalha-
dora como também da populagio trabalhadora. Os pobres, nao podendo mais
ser tratados por um projeto futuro de incorporagio 2 modernidade, afirmam-se
como problema efetivo da agao publica. A tradicional opgdo a gestdo filantrépi-
ca, em que pese seu recrudescimento recente,’ passa a ser cada vez mais reconhe-
cida como insuficiente. Assim, entre uma demanda de ampliacio da intervengio
do Estado no campo da protegdo social e a proposta de sua redugao pela via da
focalizagao nos mais pobres, a década de 2000 inaugurou uma nova vertente
de politicas federais no campo da assisténcia social: as politicas de transferéncia de
renda. No dmbito federal,’* os programas de transferéncia de renda tiveram inicio
em 2001, com a criagao do Bolsa-Escola, e do Programa Nacional de Renda Mi-
nima vinculado 4 satide, conhecido como Bolsa-Alimentac¢io. Em 2002 nasceu o
Auxilio-Gds, vinculado ao Ministério das Minas e Energia.”> O quadro 3 apresen-
ta as caracteristicas principais destes programas.

52. Uma andlise do carater residual da Assisténcia Social pode ser encontrada em Boschetti (2003).
53. Entre outros, ver Paoli (2002) e Yazbeck (1995).

54. As politicas de transferéncia de renda no Brasil tiveram origem na esfera municipal. Sobre sua histéria,
ver Fonseca (2001) e Silva, Yasbek e Giovanni (2004).

55. Em 2003 surgiu o Cartdo Alimentacdo, criado no bojo do Programa Fome Zero. A criagdo, neste
mesmo ano, do Programa de Transferéncia Direta de Renda com Condicionalidades, o Bolsa Familia,
unificou todos os programas de transferéncia de renda sob responsabilidade do governo. O programa
Bolsa Familia visa atender as familias de renda mensal abaixo de R$ 100,00 per capita a partir de dois
tipos de beneficio: o béasico, composto por uma bolsa de R$ 50,00, e o varidvel, que atendera gestantes
e criangas de 0 a 15 anos, até o limite de trés pessoas, no valor de R$ 15,00 por pessoa. As familias
com renda mensal per capita de até R$ 50,00 poderao beneficiar-se com os dois tipos de beneficios. As
familias com renda entre R$ 50,00 e R$100,00 per capitafardo jus somente ao piso variavel de R$ 15,00
por crianca de 0 a 15 anos, acumulando uma bolsa que pode chegar a R$ 45,00. Os dois tipos de
beneficios tém funcdes diferentes. Enquanto o variavel estd vinculado ao cumprimento de certas
condicionalidades (presenca das criancas na escola, freqiiéncia em postos de salide, manutencdo em dia
das cadernetas de vacinagdo, entre outros), o pagamento basico visa combater a fome e a pobreza das
familias em situacdo mais vulneravel.
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QUADRO 3
Programas federais de transferéncia de renda — 2002
Caracteristicas e Populagao Valores pagos Condicionalidades Legislacao Gestdo
Acbes/Programas beneficiada mensalmente
Auxilio-Gas Familias com %2 s.m{  R$ 7,50 - Decreto n® 4.102, | Ministério de
per capita de 24/01/2002 Minas e Energia
Bolsa-Alimentacao Familias com a R$ 15,00 por Realizar pré-natal, MP n? 2.206-1, Ministério
s.m. per capitae membro da vacinagdo e de 06/09/2001 da Saude
com criangas de 0 familia elegivel consultas médicas
a6 anos até R$ 45,00 regulares
Bolsa-Escola Familias com ¥ s. R$ 15,00 por Comprovar freqiiéncia | Lein° 10.219, Ministério
m. per capita e crianca, max. regular de 11/04/01 da Educacdo
com criancas de 7 de R$ 45,00 aescola
a 14 anos

Fonte: MDAS, apud Politicas Sociais: acompanhamento e analise n° 8, fevereiro de 2004 (Ipea).

Por fim, no que se refere as agoes na drea de alimentagio, pode-se observar
também um quadro heterogéneo. O programa Merenda Escolar ¢ a tinica agio
estruturada e consolidada neste campo no pais. Outros programas federais em
matéria de alimentagio se organizaram, em especial apds 1972, quando foi
criado o Instituto de Alimenta¢iao e Nutri¢io (Inan). Foram, entretanto, mar-
cados pela descontinuidade.’® Suas agbes voltavam-se preferencialmente ao
publico materno-infantil, em torno do qual se organizaram programas tais
como o Nutri¢ao em Satide, e para a distribui¢ao emergencial de alimentos.

O Merenda Escolar é um programa antigo. Foi criado em 1955, no Minis-
tério da Educa¢do e Cultura, mas sua importincia também parece ter sido res-
trita até o inicio da década de 1970. Sua expansio foi significativa nas décadas
de 1970 e 1980, e em 1988 foi reconhecido como dever do Estado no dmbito
da educagio fundamental. Contudo, a situagio do programa ainda se reveste de
certa ambigiiidade, carecendo de regulamentagio mais ampla. Isto porque,
de um lado, a Lei de Diretrizes e Bases ndo reconhece a merenda escolar como
parte dos gastos em educagdo, sendo o programa, em nivel federal, financiado com
recursos da Seguridade Social. Cabe lembrar que em 1998 a institucionalizagao
do programa sofreu um avango significativo com a implementagao do procedi-
mento de transferéncia direta dos seus recursos aos municipios, em substitui¢ao
a0 mecanismo de repasse via convénios. A normatiza¢ao desta transferéncia insti-
tuiu-se na forma de per capita para todas as criangas matriculadas nao apenas no
ensino fundamental, mas também na pré-escola. Contudo, em que pese a res-
ponsabilidade compartilhada nos programas referentes a educagio fundamen-
tal, ndo hd legislagao reguladora da participagio financeira dos demais entes
federados neste programa.

56. Cabe lembrar que, no ambito das politicas de protecdo ao trabalhador assalriado, instituiu-se o
campo da alimentacdo via Saps. Extinto em 1967, este programa teve continuidade, alguns anos depois,
com criacao do Programa de Alimentagdo do Trabalhador (PAT).
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A alimentagio, com a j4 mencionada excegdao da merenda escolar, nao ¢
tratada como direito pela Constitui¢ao de 1988. Sua trajetéria recente no
conjunto das politicas sociais brasileiras continua marcada por forte
descontinuidade e fragmentacdo. Esta politica ganhou impulso durante a dé-
cada de 1990, em decorréncia da mobilizagao social que se seguiu ao movi-
mento A¢io da Cidadania contra a Fome, a Miséria e pela Vida, deflagrado
por vérias entidades da sociedade civil. Tendo ganhado institucionalidade du-
rante o governo Itamar Franco, com a elabora¢io do Plano de Combate 2 Fome
e 2 Miséria e a instalagdo, em 1993, do Conselho Nacional de Seguranca
Alimentar (Consea), perdeu visibilidade durante o governo Fernando Henrique
Cardoso.”” O programa de distribui¢ao emergencial de alimentos, que chegou
a distribuir em seu auge (1998), cerca de 30 milhdes de cestas de alimentos
para publicos diversos em situagao de risco (familias em situacio de indigén-
cia, vitimas da seca, trabalhadores rurais sem terra),’® foi extinto em 2001, e
substituido por um programa de transferéncia de renda, o Bolsa Renda. Este
visava a distribui¢ao emergencial de renda para atender a familias residentes
em municipios em estado de calamidade publica.

5.2 Abrangéncia atual e tensées das politicas centradas na Assisténcia Social

No quadro 4, procura-se agrupar tanto as politicas de Estado construidas apds
1988 para a Assisténcia Social, como as agbes de transferéncia de renda e com-
bate 4 fome e, na seqiiéncia, qualificar o escopo da politica de assisténcia e
combate 2 fome no Brasil, a partir da andlise de seus indicadores de cobertura
e gasto. Posteriormente, busca-se avangar na apresentagao das tensdes atuais
que se estruturam em torno deste eixo de politicas.

Primeiramente, ¢ necessdrio apontar para o fato de que o conjunto de politi-
cas e programas governamentais que se estruturam em fungio da assisténcia social

\

e do combate a pobreza consome um percentual muito reduzido do gasto
social federal total. Algo como 2,4% do GSF se destinaram, na média do periodo
1995-2002, ao custeio dos programas institucionais da Assisténcia Social,
notadamente BPC, SAC, Peti e Brasil Jovem, financiados com recursos do Fun-
do Nacional de Assisténcia Social (FNAS). J4 0,8% do GSF teve como destinagao

57. Em 2003, a politica de seguranca alimentar recupera importancia com o lancamento do Programa
Fome Zero e a reconstrucdo do Consea. O Programa Fome Zero pretende que “todas as familias
tenham condicbes de se alimentar dignamente com regularidade, quantidade e qualidade necessarias
a manutencdo de sua salde fisica e mental, sem comprometer 0 acesso a outras necessidades essen-
ciais”. Abarca uma ampla gama de acdes — como por exemplo a reforma agraria, o fortalecimento da
agricultura familiar, programas de geracdo de trabalho e renda, desoneracdo tributaria dos alimentos
bésicos —, entre as quais destacam-se, no dmbito da Assisténcia Social, os programas de transferéncias
de renda e de distribuicao de alimentos, ao lado do qual se inclui a merenda escolar.

58. Ver Ipea/SEDH/MRE (2002).
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o custeio do Merenda Escolar e de atividades voltadas a distribui¢ao de alimen-
tos e combate a caréncias. Cabe indicar, entretanto, que durante a década de
1990 ¢ até o comego do governo Lula, as politicas de assisténcia e transferéncias
de renda mantiveram um crescimento permanente de seus gastos. Esta trajetd-
ria ndo se reproduziu, contudo, nos gastos com alimentagio.”

QUADRO 4
Brasil: abrangéncia da intervencéo social do Estado em ambito Federal
Politicas organizadas com base na Assisténcia Social e Combate a Pobreza'

Eixo estruturante Politicas de % GSF Principais programas
ambito federal 95/02
1. Assisténcia 2,4 1.1 Atencdo a PPD (RMV e BPC/Loas)
Sodial 1.2 Valorizacéo e Satide do Idoso (RMV e BPC/
Loas)
1.3 Atencao a Crianca (SAC/Loas)
1.4 Peti
Assisténcia Social 1.5 Agente Jovem
e
Combate a Pobreza | 2. Alimentacio e 08 2.1 Merenda Escolar
@ nutricao 2.2 Distribuico Emergencial de Alimentos, As- @
sisténcia Alimentar e Combate a Caréncias
3.1 Auxilio-Gés
3. Acdes diretas de 3.2 Bolsa-Alimentacdo
Combate a Pobreza 3.3 Bolsa-Escola
via transferéncia de
renda 3.4 Bolsa Renda
Total 3,2

Fonte: Disoc/Tpea. Efaboracao dos autores.
Nota: 'Ano de referéncia 2002. Inclui programas e agdes sociais constitucionalizadas e eventuais.

Na média daquele periodo, portanto, entre 1995 e 2002, observa-se que
um percentual muito pequeno de dispéndios permanentes do governo federal
foram destinados aos programas de natureza nao contributiva, fato que se re-
flete também na cobertura efetiva desses programas, tal como sugerem os in-
dicadores da tabela 6 para os anos de 2000 a 2002.

59. Sobre a trajetdria do gasto social para as politicas do Eixo da Assisténcia Social, como das demais
politicas, ver capitulo 6 desta coletanea.
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TABELA 6
Brasil: quantidade de familias atendidas nos servicos, projetos e programas assis-
tenciais com recursos federais, 2000 a 2002

Ass. integral a crianca

Servicos assistenciais Erradicacdo  Beneficios e ao adolescente
Anos Crianca Idoso Deficiente Enfrentamento do Trabalho de Prestacéo Abrigo Sentinela  Agente
a Pobreza Infantil Continuada Jovem
2000 1.620.831  290.532 128.823 36.290  394.969 1.209.927 24.154 - 39.713
2001 1.608.746  301.011 140.336 473.863 749.353 1.339.119 94.563 18310  102.304

2002 1.631.162  306.703 150.302 205.816  809.228  1.614.561 24158  17.870 69.812
Fonte: MDAS. Elaboracdo: Disoc/Ipea.

A tabela 6 aponta a estabilidade do percentual de criangas de 0 a 6 anos de
idade atendidas pelos servigos assistenciais, quais sejam, creches e pré-escolas.*
Trata-se de atendimento a cerca de 1,6 milhao de criangas carentes, situadas em
familias com renda mensal per capita inferior a meio saldrio minimo. A tabela
aponta, ainda, no indicador de cobertura para a populagao jovem carente de 15
a 17 anos atendida pelo programa Agente Jovem, que algo como 69,8 mil jovens
desse segmento populacional foram alvo efetivo do programa em 2002 — um
decréscimo nao desprezivel em relagao ao ano anterior, fato que demonstra seu
atendimento nio regular.

O indice de cobertura do BPC para os idosos ¢, entretanto, bastante alto.
Em 2002, somente 128 mil idosos de 67 anos ou mais de idade ainda detinham
uma renda per capita inferior a um quarto de saldrio minimo. A progressio do
BPC em suas duas modalidades, idoso e pessoa portadora de deficiéncia, pode
ser avaliada pelos dados apresentados no grafico 4.°!

A tabela 7 permite visualizar, por faixa etdria, a propor¢ao da populagao
com renda média per capita inferior a um quarto e meio saldrio minimo, faixas
que tém sido consideradas como referéncias para as politicas de assisténcia
social. O expressivo volume de populagio dentro destas faixas de renda, em
especial aquele referente as criancas e jovens, indica a baixa cobertura da maior
parte dos programas voltados a esta populagao. Revela ainda os enormes desa-
fios que se colocam a politica de assisténcia social e as estratégias de combate a
pobreza em curso no pais.

60. Cabe lembrar que, durante o periodo, todo o recurso federal destinado a creches foi oriundo da
Assisténcia Social, ndo tendo tido o MEC qualquer atuacdo neste campo.

61. As dificuldades estatistica (periodicidade dos gastos e classificacao das deficiéncias) para o célculo
do indice de cobertura do BPC para portadores de deficiéncia é grande, tendo-se optado aqui por ndo
realizar estimativas sobre este universo.
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GRAFICO 4
Brasil: beneficios assistenciais emitidos pelo INSS, 1993-2003
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Fonte: MPAS, Registros Administrativos. Elaboracdo: Disoc/Ipea.

TABELA 7
Brasil: populacao dentro dos critérios de renda fixados para acesso aos servicos da
Assisténcia Social, 1996 a 2002

1996 1997 1998 1999 2001 2002

- <12sm. <1/4sm. <1/2sm. <l/4dsm. <1/2sm. <l/dsm. <1/2sm. <l/4dsm. <1/2sm. <1/4sm. <1/2sm. <1/4sm.
Cortes Etarios

% % % % % % % % % % 9 %
Brasil 314 138 30,3 12,8 287 118 %8 104 30,2 126 294 112
04a6 anos 455 230 46 217 438 21,0 M7 184 469 224 463 20,1
7a14anos 430 208 414 195 40,3 18,1 387 164 44,1 20,1 433 183
15a17anos 343 144 335 136 31,5 125 308 118 352 14,1 353 13,1
18a24an0s 276 108 27,1 9,7 24,9 9,0 237 7.8 27,1 10,0 26,7 9,2
25a59anos 253 10,6 24,1 938 22,9 89 21,2 7,9 243 96 234 84
60a66anos 19,1 5,2 18,1 4,6 16,0 4,0 12,1 3,1 139 338 135 34
67 anos ou mais 16,9 35 16,3 2,9 13,4 2,1 8,6 1,2 9,1 18 8,6 14

Fonte: IBGE, Pnad. Elaboragéo: Disoc/Ipea.

Quanto a cobertura da merenda escolar, esta evoluiu de 33,2 milhoes
de alunos atendidos em 1995 para 36,9 milhdes em 2002, acompanhando a
universaliza¢ao do ensino fundamental e atendendo praticamente a totalidade
dos alunos matriculados em escolas publicas no pais no ensino fundamental e
pré-escola.

As agdes de combate & pobreza via transferéncias de renda sio marcadas
no Brasil por sua origem recente. Elas vem registrando, entretanto, um cres-
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cimento constante. Entre 2001 e 2002, estiveram em operagdo trés distintos
programas federais de transferéncias de renda, cuja cobertura pode ser acompa-
nhada na tabela 8.

TABELA 8
Programas federais de transferéncia de renda: 2001-2002
Programas Ano de criacdo do Programa Familias beneficiadas em 2001 Familias beneficiadas em 2002
Auxilio-Gas 2002 - 8.556.785
Bolsa-Alimentagao 2001 - 966.553
Bolsa-Escola 2001 4.794.405 5.106.509
Bolsa Renda 2001 1.012.801 1.665.759

Fonte: MDS, “Andlise Comparativa de Programas de Protecdo Social” (2004).

O cdlculo da populagao atendida de fato pelos programas de transferéncias
de renda ¢ dificil de ser medido devido a possibilidade de inscri¢ao em mais de
um programa. Contudo, os dados jd apresentados no quadro 3 (se¢ao 5.1) de-
monstram com clareza o impacto positivo do conjunto das politicas publicas de
transferéncias de renda no combate a pobreza. Cabe, porém, observar que, en-
quanto as politicas sociais nao-contributivas de natureza constitucional, como a
Previdéncia Rural e o BPC, transferiram em 2002, respectivamente, R$ 16,2 e
R$ 3,5 bilhoes, somando quase R$ 20 bilhdes, os programas de transferéncias
de renda (Auxilio-Gds, Bolsa-Alimentagao, Bolsa-Escola e o programa de aten-
dimento emergencial Bolsa Renda) transferiram para as familias pobres cerca de

15% deste valor (R$ 2,5 bilhoes).®

Nesse contexto, vale, finalmente destacar trés focos de tensio do Eixo da
Assisténcia Social: a descontinuidade observada em face da politica de previ-
déncia social, a importincia crescente das agbes de transferéncia de renda e a
dependéncia da agdo filantrépica.

N 7

O primeiro destes focos diz respeito a prépria abrangéncia do SBPS.
A idéia de um sistema publico de protecao social se expandiu nos anos 1980 e
encontrou eco no texto constitucional, que garante o acesso a assisténcia social
para quem dela necessitar. A situagdo de necessidade ¢é resgatada pela Loas, em
seu artigo primeiro, que atribui a Assisténcia Social a fun¢io de prover minimos
sociais e de garantir o atendimento as necessidades bdsicas. Dessa forma, a Assis-
téncia Social deixaria de restringir-se ao atendimento de grupos especificos da
populacio, selecionados em fungio de sua pobreza e de sua incapacidade para o
trabalho, e aproximar-se-ia de um modelo de prote¢ao social onde o direito a

62. MDS (2004). Sobre o impacto da Previdéncia Rural no combate a pobreza, ver Delgado e Cardoso
(2000). Uma andlise dos impactos sociais dos beneficios nao contributivos, incluindo a Previdéncia Rural
e 0 BPC, pode ser encontrada em Schwarzer e Querino (2002).
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um minimo social seria garantido também a grupos e situagbes nao cobertos
pela Previdéncia Social. Entretanto, a afirmagio de uma obrigagao do Estado
diante de uma populagio pobre ainda ¢ um processo que enfrenta obstdculos
recorrentes. A Assisténcia Social assegurou direitos referentes a sobrevivéncia a
grupos ainda restritos da populagdo, beneficidrios do BPC. Mas, em que pesem
os impactos altamente positivos desta politica no combate a pobreza, sua ampli-
agdo vem ocorrendo com resisténcias, em especial vis-2-vis as restrigoes orga-
mentdrias correntes.

Paralelamente ao BPC, as a¢des de transferéncia de renda que, como visto
aqui, vém ganhando progressiva importincia em anos recentes, parecem, a pri-
meira vista, representar um avango no alargamento do SBPS. Contudo, também
aqui surgem dificuldades. Estes programas, edificados como agbes emergenciais
de combate direto A pobreza, em geral organizados institucionalmente fora do
gestor federal da politica de assisténcia social, mantém-se ainda associados a
grupos especificos da populagio, principalmente o materno-infantil.

A centralidade conferida as a¢oes focalizadas de transferéncia de renda
para o combate direto & pobreza desperta uma tensao especifica no campo da
assisténcia social. Estes programas se assentam numa vertente distinta da re-
presentada pela Loas, e ganharam importincia por serem vistas como alterna-
tiva, e nao como complementares, a uma politica social associada aos objetivos
garantir minimos sociais. Associado a um diagndstico de crise do Welfare State
nos paises centrais, ¢ de inadequagdo entre este sistema de prote¢ao social e a
nova dinimica econémica mundial, correntes importantes do debate politico
brasileiro passaram a enfatizar a inviabilidade do sistema de seguridade social
aprovado pela Constituigdo e a insistir na necessidade de alteragiao do sistema
nacional de protegdo social. O diagndstico era ainda reforgado por uma inter-
pretacio de que as politicas tradicionais de prote¢ao social no Brasil, de cunho
previdencidrio, refletiam privilégios de origem corporativa, deixando a desco-
berto os segmentos mais carentes e vulnerdveis da sociedade brasileira. Nesta
leitura, o objetivo da intervengdo social do Estado deveria ser o combate a
pobreza. Quanto mais focalizados estiverem os gastos sociais do governo nos
grupos sociais de mais baixa renda, maior seria o impacto destes recursos sobre
aqueles objetivos. As politicas compensatdrias voltadas para as camadas mais
pobres da populagio passaram a ser apresentadas, em larga medida, como
alternativa a oferta universal de bens e servigos pelo Estado, a0 mesmo tempo
em que os direitos sociais passaram a ser associados a privilégios dos quais os
mais vulnerdveis sio exclufdos.

Assim, a énfase em politicas de combate direto & pobreza pode compro-
meter o avanco contido no esforgo por tentar transformar a Assisténcia Social
em parte integrante das politicas sociais de cardter universal, e da Seguridade
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Social. A primazia no combate direto 4 pobreza pode ter como conseqiiéncia o
enfraquecimento do cardter permanente e institucional das politicas de Esta-
do, deslocando a agao publica meramente para o tem sido chamado combate a
exclusao.® Tais a¢des, se ndo associadas a politicas e programas universais, anco-
rados no principio do direito social, e se nao articuladas a politicas de desenvol-
vimento, conquanto louvdveis num contexto de ampla presenca da pobreza e da
indigéncia, nao poderao propiciar aos seus beneficidrios garantias seja de acesso
a servicos, seja de renda minima de prote¢do social. Ao lado dos riscos de
ampliagiao do cardter discriciondrio da politica publica e pressdes politicas
de vdrias ordens, persistem neste campo dificuldades préprias de qualquer
politica focalizada: defini¢des problemdticas para linhas de pobreza, mecanis-
mos quase sempre falhos de controle das a¢oes focalizadas, além de muitas
vezes questiondveis no que respeita aos critérios de avaliacao de efetividade,
eficiéncia e eficdcia das politicas. De politica de Estado a programas de gover-
no; de cidaddo a cliente de programas de combate a pobreza. Esta é a tensao
fundamental em curso no cerne das politicas sociais brasileiras, notadamente
na drea da Assisténcia Social.

Além deste problema intrinseco ao arcabougo institucional atual da Assis-
téncia Social, ligado as politicas de transferéncia de renda, uma terceira tensio
tem se revelado como particularmente aguda neste campo de politicas. A Assis-
téncia Social continua marcada, até hoje, pela agdo fragmentada das obras
assistenciais, e pela forte presenca das instituigdes privadas acompanhadas por
uma agdo residual e fragmentada da agao publica no que se refere a alocagdo de
recursos, subsidios e implementa¢io de programas e projetos. A regulagio
do Estado diante da a¢do realizada por instituicoes privadas é um aspecto cen-
tral do processo de construgio da Assisténcia Social como politica publica, na
medida em que ela depende da capacidade de prestagao de servigos, planejando
seu crescimento e instituindo padrdes bdsicos para a qualidade dos servigos pres-
tados. A normatizagio do financiamento publico indireto do qual se beneficiam
as entidades assistenciais é aspecto também importante deste problema.

6 POLITICAS ORGANIZADAS COM BASE NOS DIREITOS INCONDICIONAIS
DE CIDADANIA SOCIAL

O terceiro eixo de politicas sociais aqui identificado diz respeito as politicas
sociais de escopo universal, cujo acesso nio estd condicionado por nenhum crité-
rio de seletividade, tendo por base dnica a cidadania. Dele fazem parte as poli-

63. A proposta de primazia ao combate a pobreza e/ou a excluséo tem estado largamente presente no
debate politico desde os anos 1990, defendendo a tese de que cabe ao Estado o combate as situacdes
de pobreza absoluta entendida como incapacidade de acesso aos minimos vitais, em especial de acesso
a alimentacao.
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ticas de satide e o ensino fundamental. Em que pese o fato do reconhecimento
destas duas politicas enquanto um direito social de cardter incondicional ter
sido realizada em momentos diferentes, a partir de distintas trajetérias, elas
identificam-se hoje, no Brasil, com a prépria idéia de cidadania social. Assim,
educag¢io fundamental e sadde sdo politicas cujo acesso gratuito é assegurado em
cardter obrigatério pelo Estado a todo cidadao brasileiro. Para isso, contam com
significativa estabilidade de financiamento, estruturam-se em torno de pactos
federativos e dispoem de garantias para seu usufruto pelo cidadao refletidas nao
apenas na legislacao infra-constitucional, como também em ampla e ativa fisca-
lizagao dos poderes publicos, entre eles, do Ministério Publico.%

Entretanto, considerando a cidadania menos como szatus juridico e mais
como processo histérico, cumpre ressaltar que atualmente estes direitos sociais
se encontram submetidos a fortes tensoes e contradi¢oes. De fato, estio ameaga-
dos hoje, de um lado, pelo que j4 foi chamado de “americanizagio da pobreza”:®
devido a baixa qualidade dos servigos ofertados, a protecao publica passa a ser
consumida principalmente pelos pobres, dirigindo-se a classe média ao merca-
do para comprar tais servigos. Por outro, a garantia de acesso a servigos por meio
do reconhecimento de direitos sociais também vem sendo contestada por dis-
cursos organizados em torno da problemdtica da pobreza transformada simples-
mente em exclusdo social. Apés rdpida apresentagao da estruturagio histérica
destas politicas e sua configura¢io atual, serdo discutidos adiante de maneira
nio exaustiva estes problemas.

6.1 Estruturacdo historica das politicas de saude e ensino fundamental

O atendimento médico-hospitalar, hoje universalizado, foi durante mais de
40 anos uma garantia restrita aos trabalhadores vinculados ao sistema de pre-
vidéncia social. Para que se tenha uma idéia da limitagdo da cobertura entio
vigente, em 1960 os segurados da Previdéncia Social somavam pouco mais de
7% da populagio brasileira.

A partir da década de 1970, a assisténcia médica da Previdéncia Social
passou a sofrer alteragdes, afastando-se progressivamente do Eixo do Emprego e
assumindo nova configuragio. Sucessivas reformas permitiram a ampliagao da
cobertura. Assim, em 1974, com o Plano de Pronta A¢ao (PPA) implementado

64. Cabe lembrar aqui que a Constituicdo reconhece o dever do Estado no que se refere a educacdo
infantil (creche e pré-escola) e aponta para a progressiva universalizacdo do ensino médio gratuito.
Contudo, estes dois niveis ndo podem ser considerados direitos sociais, carecendo ainda de garantias
para sua oferta obrigatoria por parte do Estado.

65. Vianna (1998).

66. Mercadante (2002).
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pelo Ministério da Previdéncia Social, os casos de emergéncia passaram a ser
atendidos pela rede de servicos médicos da Previdéncia Social, independente-
mente do paciente ser ou nio a ela segurado. Esta medida seria explicada
como uma resposta a dendncias na imprensa de omissao de socorro, relativa
folga no caixa previdencidrio, além de fazer parte do esfor¢o de legitimacao do
regime autoritdrio.*’

Anteriormente, em 1971, a Previdéncia Social realizou, via Funrural/Prorural,
a incorporagio da populagio rural também aos servicos médico-hospitalares, con-
dicionados, contudo, a disponibilidade de recursos or¢amentdrios. Em seguida,
também em decorréncia da incorporagio ao sistema previdencidrio, passaram a
acessar os servigos médicos os autdénomos e empregadas domésticas. Em 1975, o
governo federal intervém no sentido de organizar o setor Sadde de forma sistémica,
definindo as atribui¢ces do Ministério da Satide e do Ministério da Previdéncia e
Assistencia Social.®® E em 1976, a instituigio do Programa de Interiorizagio de
Agoes de Sadde e Saneamento (Piass) avanga, a principio para o Nordeste e de-
pois de 1979 para todo o pais. Este programa foi um dos precursores na busca de
uma maior articulacao entre Previdéncia Social, Ministério da Satide e as secreta-
rias estaduais e municipais de Sadde.

E na década de 1980, porém, com a ampliagdo das lutas pela democratiza-
¢do e com a consolidagao do Movimento pela Reforma Sanitdria, que se afirma a
bandeira da unificagao das diferentes redes de prestagio de servigos de satide, da
universalizagao do acesso a satide e seu reconhecimento como direito social univer-
sal. Nesta década, e em especial no periodo da chamada Nova Republica, suce-
dem-se medidas no sentido de consolidar a articulagio entre os servios prestados
pela rede previdencidria com os sistemas municipais e estaduais de prestagio de
servicos de satide, afirmando-se os contornos de um atendimento universal.®’
A Constituigao de 1988 representa a culminéncia do processo de construgao de
uma nova politica nacional de sadde, instituindo no pais um Sistema Unico
de Satide (SUS) cujos principios sao os da universalidade e da integralidade, des-
locando-se a politica da satide para o campo dos direitos do cidadao. Organizado
a partir de uma rede regionalizada e hierarquizada e contando com oferta publica
e privada de servigos, o SUS ¢ um modelo descentralizado de gestao financiado
pelas trés esferas de governo.

67. Mercadante (2002).

68. Lei n2 6229, de 17 de julho de 1975, que dispunha sobre o Sistema Nacional de Saude.

69. £ criada, em 1980, a Comisséo Interinstitucional de Planejamento (Ciplan); em 1982 é criado o Plano
de Reorientagdo da Assisténcia a Salide no ambito da Previdéncia Social (Plano Conasp); em 1984 foram
implantadas, como desdobramento deste plano, as Acdes Integradas de Satde (AIS); e em 1987 é criado
o Programa de Desenvolvimento de Sistemas Unificados e Descentralizados de Satide nos Estados (Suds).
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Visando apoiar a estratégia de universalizagao dos servigos de saide e
reorientar o modelo de prestagao de servigos, vdrias iniciativas foram realizadas
durante a década de 1990.7° Talvez a principal estratégia governamental em prol
da implementagao de um novo modelo de assisténcia em saide tenha sido a
criagdo do Programa de Saide da Familia (PSF), em 1994. Seu objetivo ¢ ampliar
a cobertura junto as comunidades mais pobres e promover a articulagao das agoes
assistenciais com as preventivas e terapéuticas. Ancorado em um médico generalista
e apoiado por outros profissionais, dentre os quais se destaca o Agente Comuni-
tirio de Saude (ACS), o PSF pretende identificar e tratar preventivamente um
conjunto amplo de doengas, humanizando o atendimento, propiciando um aten-
dimento regular e garantindo atendimento integral 4 populagio.

Outra importante mudanga, esta no campo do financiamento e da
descentralizagao da gestdo, foi a criagdo, a partir de 1993, de uma estratégia
baseada na habilitagao de estados e municipios em estratégias progressivas de
descentralizacio e de automatismo nas transferéncias de recursos federais (re-
passes fundo a fundo). Na 4rea da atengdo bdsica de satde deve ser citada a
implementagio, em 1998, do Piso Assistencial Bdsico (PAB), instituindo um
valor per capita minimo para vincular o cdlculo das transferéncias de recursos
federais aos municipios. O PAB sofreu progressivas mudangas e aperfeigoa-
mentos, objetivando conciliar tanto o direito a um valor fixo que pudesse
representar uma garantia minima ao atendimento bdsico em satde, como a
promogio de atendimento em dreas consideradas estratégicas, como as agdes
preventivas, a vigilancia epidemiolégica e programas especiais. Por fim, cabe
lembrar a promulgagio da Emenda Constitucional n° 29, de 2000, que deter-
minou a vincula¢io de recursos para a drea da satde, avancando na defini¢ao
de responsabilidade entre as trés esferas de governo.

Se a sadde consolidou-se como politica universal e direito social de cidada-
nia apenas em 1988, na Educacio, este processo se deu em outro ritmo. Na
verdade, desde 1891, a educagio primdria é reconhecida como obrigatéria. En-
tretanto, somente na década 1930 se organiza no pais um Sistema Nacional de
Educagio, a partir de um amplo esforco de regulamentagio setorial. Em 1930 ¢
criado o Ministério da Educagio e Satide. Nos anos seguintes, serdo enfrentados
os desafios de elaboragao de um Plano Nacional de Educacio, da regulamentagao
do financiamento do ensino publico, da fixacao das competéncias nos diferentes
niveis de governo e do reconhecimento da gratuidade e obrigatoriedade do ensi-
no primdrio.”" Até 1946, desenvolve-se um amplo movimento de construgio
legal e institucional visando a consolidagio da estrutura da educagio nacional.

70. Sobre este processo, ver Mercadante (2002).
71. Freitag (1980).
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Nesse periodo foram criados o Conselho Nacional da Educagio, a Comissao
Nacional do Ensino Primdrio, o Fundo Nacional do Ensino Primdrio, o Instituto
Nacional do Livro, entre outras institui¢des no campo da educagao. A implanta-
¢ao da rede publica pode ser acompanhada pela progressao acentuada, mesmo que
ainda restrita, das matriculas. Paralelamente, implanta-se o ensino profissionalizante,
voltado para as classes “menos privilegiadas”, dando corpo a um ensino de cardter
dual que objetivava atender separadamente as demandas de formagao geral das
classes médias e das elites, e uma necessidade de preparagiao da mao-de-obra in-
dustrial pela via do ensino profissionalizante. Nesse sentido, perfilam-se a pro-
mulgacio em 1942 da Lei Organica do Ensino Industrial e, em 1943, da Lei
Organica do Ensino Comercial, seguidas pela criagio dos servigos nacionais de
aprendizagem industrial e comercial, o Senai (Servigo Nacional de Aprendizagem
Industrial) e o Senac (Servigo Nacional de Aprendizagem Comercial).”? Por trds
deste amplo esforgo de organizacio estd a idéia de construgdo da nacio, embasando
um projeto de educagio para o conjunto da sociedade brasileira, particularmente
central no periodo do Estado Novo.

A nova conjuntura aberta em 1946 com a promulgacio da nova Constitui-
¢do ¢ marcada pelo debate em torno da escola publica versus ensino privado.
A promulgagio da Lei de Diretrizes e Bases da Educagio Nacional (LDB), em
1961, representou um compromisso entre as duas posi¢des, compromisso que
marca ainda hoje o sistema educacional brasileiro. Em 1967, a nova Constitui-
¢ao amplia a obrigatoriedade do ensino primdrio de quatro para oito anos. No
mesmo ano, cria-se o Movimento Brasileiro de Alfabetizacio (Mobral), visando
alfabetizar a populagao urbana de mais de quinze anos ainda analfabeta. Em
1971, ¢ promulgada a reforma do ensino do primeiro e segundo graus, no qual
se destacam a afirmagio da profissionalizagio como objetivo do ensino médio, a
introdugdo do ensino supletivo, e a consagra¢io da obrigatoriedade do ensino
primdrio de oito anos.

A década de 1970 ¢ marcada por forte expansio do ensino, atingindo nio
apenas o primeiro grau, mas também os demais niveis. O crescimento das
matriculas foi acompanhado de reformas no sistema de financiamento do sis-
tema educacional, das quais a mais importante certamente foi a chamada
Emenda Calmon,”” de 1983, que estabelecia vinculag¢des para gastos em edu-

72. Aureliano e Draibe (1989).

73.A Emenda Calmon determinou que o percentual minimo de aplicacdo de recursos da Unido na
manutencdo e no desenvolvimento do ensino ndo seria menor que 13% da receita resultante de
impostos, enquanto estados, Distrito Federal e municipios deveriam aplicar no minimo 25% destes
Mesmos recursos.
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cagdo nos trés niveis de governo. Contudo, mantinha-se uma indefini¢ao no

que se refere as atribui¢oes de cada esfera de governo em relagao a oferta de
servicos em educagao.

A Constitui¢ao de 1988 ampliou para 18% o valor dos recursos da Unido
vinculados ao ensino, mantendo em 25% o percentual minimo de aplicacao
para estados e municipios. Além disso, estabeleceu que, nos dez anos subse-
qiientes a sua promulga¢do, um minimo de 50% dos recursos vinculados a
Educagio fossem aplicados no ensino fundamental e na erradicagio do analfa-
betismo. Mas a clara defini¢do no que tange a responsabilidade pela oferta de
servigos educacionais entre as esferas de governo veio com a aprovagio da Lei
de Diretrizes e Bases para a Educagiao (LDB) em 1996. Segundo a nova LDB,
cabe 2 Unido a coordena¢io da politica nacional de educa¢io. No tocante a
educa¢io bdsica, além da responsabilidade pela normatizagio e pelo estabe-
lecimento de um padrio, materializada inclusive no estabelecimento de um
custo minimo por aluno, cabe & Unido um papel redistributivo e supletivo.
A oferta do ensino fundamental ¢ afirmada como responsabilidade de estados
e, principalmente, de municipios.

A reforma do ensino fundamental contou também com inovagdes oriundas
da aprovagio de emenda constitucional que criou o Fundo de Manutengio e De-
senvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagao do Magistério (Fundef),
também em 1996. O Fundef, fundo contdbil voltado ao financiamento do ensino
fundamental, reafirma as regras de vinculagio instituidas pela Constituigio Fede-
ral, e obriga os entes federados a alocar 60% desses recursos nessa modalidade de
ensino. Ele afirma ainda a responsabilidade de complementagao de recursos por
parte da Unido no caso de impossibilidade dos recursos alocados por estados e
municipios alcangarem o valor fixado de um gasto minimo por aluno.

Dessa forma, cabe ao Ministério da Educagio (MEC) atuar diretamente na
coordenagio da politica nacional para o ensino fundamental, sendo responsdvel
pela elaboragao dos Parimetros Curriculares Nacionais (PCN), além de respon-
der por programas especificos que visam melhorar seu acesso e sua qualidade. E o
caso do Programa Nacional do Transporte do Escolar (PNTE), do Programa
Nacional de Satde do Escolar (PNSE), do Programa Nacional do Material Esco-
lar (PNME), do Programa Nacional da Merenda Escolar (Pnae) e do Programa
de Manutenc¢ao e Desenvolvimento do Ensino Fundamental/Dinheiro Direto
na Escola (PMDE/DDE). Sao programas federais de execugdo descentralizada,
em geral ancorados em valores per capita repassados aos estados e municipios, ou
diretamente as escolas.
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Observa-se, assim, que as politicas de educagio fundamental e de satide
trilharam, desde ao menos a década de 1980, trajetdrias similares com a meta
da universaliza¢io do acesso e do seu reconhecimento como direito social.
Entre as caracteristicas comuns na execugao destacam-se a descentralizagao
associada a atribuigdes diferenciadas e complementares entre as trés esferas de
governo, a execugio sob responsabilidade dltima da esfera local,”* a vinculagio
de receitas garantidoras de maior estabilidade em seu financiamento e a insti-
tuigdo de pisos minimos per capita como base da transferéncia de recursos
federais. Cabe salientar ainda que a construgio da nova institucionalidade des-
tas duas politicas foi acompanhada pelo esfor¢o de instituir de forma pactuada
seus instrumentos normativos e regulatérios, envolvendo, em que pesem as
diferengas entre as duas dreas, os diversos atores sociais, e buscando o estabele-
cimento de compromissos entre eles. Por dltimo, cumpre lembrar que estas
politicas contam com substantiva presenga do setor privado na provisao dos
servigos, e que a regulacdo deste setor representa um dos pontos fortes de
tensao para ambas.

6.2 Abrangéncia e tensoes das politicas de satde e educacao

O quadro 5 apresenta informagdes sobre o conjunto principal de programas que
compdem hoje as politicas de saide e educagio, assim como apresenta o
percentual médio do Gasto Social Federal (GSF) realizado em cada politica.
Observa-se neste quadro que as politicas da satide e educagdo foram responsdveis
por 21% do total do GSF no periodo 1995-2002.” Os gastos federais referen-
tes 4 Sadde representaram 13,7% do GSE enquanto os programas ligados a
Educagao representam 7,3%, af incluidos todos os niveis de ensino e mais a 4rea

de cultura.

Para fins analiticos, ¢ importante identificar a participa¢io da esfera nacio-
nal nos gastos nestas duas dreas. Na satide, as estimativas elaboradas para o ano
de 2002 indicam que o governo federal ¢ responsdvel por 53% das despesas
publicas, tendo ficado os estados responsdveis por 22%, e os municipios, por
25%.7¢ Na educacio, considerados todos os niveis de ensino, a Unido foi res-

74. Em ambas as politicas, observa-se também a existéncia de criticas ao processo de descentralizagdo,
que teria resultado em uma municipalizacdo, com o esvaziamento do papel do governo estadual
especialmente no caso da Saude.

75. Embora ndo se aborde aqui explicitamente a area de cultura, é preciso mencionar que 0s gastos
federais ali alocados estdo considerados neste eixo de politicas sociais.

76. Sistema de Orcamentos Publicos da Satide — SIOPS/Ministério da Saude.
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ponsdvel em 2000 por 24,2% dos gastos publicos, os estados por 46,1%, e os
municipios, por 29,5%. Considerado apenas o ensino fundamental, estes va-
lores sdo, respectivamente, de 11,9%, 47,2% e 40,9%.”

QUADRO 5
Brasil: abrangéncia da acdo social do Estado em ambito federal
Politicas organizadas com base nos Direitos Incondicionais de Cidadania

Eixo Politicas de % GSF Principais
estruturante ambito federal 95/02 Programas
1. Saude 13,7 1.1 SUS: Atendimento Ambulatorial,
Emergencial, Hospitalar e Farmacéutico
Direitos 1.2 SUS: Prevencdo e Combate a Doencas
Incondicionais (inclui campanhas publicas)
de Cidadania 1.3 Saude da Familia
Social
2. Ensino 1.3 2.1 Ensino Fundamental (Toda Crianca
Fundamental’ na Escola e Escola de Qualidade
para Todos)
3. Outras 6,0 3.1 Ensino Médio/Superior/Profissionalizante
Outras 3.2 Cultura
Total 21,0

Fonte: Disoc/Ipea. Elaboracdo dos autores.
Nota: '0 programa Toda Crianca na Escola inclui, entre outras, acbes para os programas Dinheiro Direto na Escola,
Transporte Escolar e Distribuicdo de Livros Didaticos.

Apesar da relevincia das informagoes sobre o GSF, é importante anali-
sar alguns dados sobre a cobertura destas politicas. A progressao favordvel e
continua dos indicadores de mortalidade infantil e de esperanca de vida ao
nascer presentes na tabela 9 permite sustentar ndo apenas a hipétese dos
efeitos positivos da ampliagdo da cobertura na drea de sadde como também
da relativa eficdcia de um conjunto importante de politicas e programas na
drea. A disparidade dos indicadores em nivel regional, contudo, se mostra
ainda extremamente elevada. Apesar disso, ambos os indicadores apontam
tendéncia & convergéncia nos anos analisados, tendo as regiées Norte e Nor-
deste reduzido a mortalidade infantil e avancado na esperanga de vida ao
nascer em niveis percentuais superiores aos das demais regioes do pais.

Os dados da tabela 10 sobre implantagio do nimero de equipes do
PSF e do nimero de municipios com PSF implantado ao longo dos dltimos
dez anos também sao indicadores expressivos de maior acesso da populagao
aos servigos de sadde. Cabe ressaltar a maior presenca de equipes do PSF na
regido Nordeste.

77. Castro e Sadeck (2002).
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TABELA 9 )
Brasil e Grandes Regides: taxa de mortalidade infantil e esperanca de vida
ao nascer,2 1996 a 2000

Taxa de mortalidade infantil Esperanca de vida ao nascer

1996 1998 2000 1996 1998 2000
Brasil 38,0 33,1 28,3 67,6 68,0 68,6
Norte 36,1 34,6 28,9 67,4 67,9 68,5
Nordeste 60,4 53,5 44,9 64,5 65,1 65,8
Sudeste 25,8 22,1 19,1 68,8 69,2 69,6
Sul 22,8 18,7 171 70,2 70,6 71,0
Centro-Oeste 25,8 25,6 21,9 68,5 68,9 69,4

Fontes: Ministério da Satde/Datasus e RIPSA/IDB 2001; IDB2002. Elaboracao: Disoc/Ipea.

Notas: "Mortalidade Infantil: nimero de obitos de criancas com menos de um ano de idade, por mil nascidos vivos.
?Esperanca de Vida ao Nascer: nimero médio de anos esperado que um recém-nascido viva.

Obs.:  Os dados para 1997, 1998 e 1999 sdo provenientes do IDB-2001 e foram calculados diretamente dos sistemas SIM
e Sinasc, para os estados que atingiram indice final (cobertura e regularidade do SIM) igual ou superior a 80% e
cobertura do Sinasc igual ou superior a 90%. Os demais dados foram estimados pelo IBGE a partir de métodos
demograficos indiretos. Os dados de populacdo sdo provenientes do IBGE (contagem populacional e projecées
demogréficas preliminares).

TABELA 10
Brasil e Grandes Regides: numero de equipes e proporcao de municipios com o
Programa de Saude da Familia implantado, 1994-2003

@ Numero de equipes do PSF'! @

1994 1995 199 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003

Brasil 328 724 847 1.623  3.147 4945 10.674 13.168 16.698 18.815
Norte 7 12 12 12 172 450 898 914 1192 1.279
Nordeste 181 396 444 547 1190  2.079 4434 5479 6.699  7.554
Sudeste 60 164 227 695 1.105 1488 3.097 3.711 4967 5767
Sul 75 147 158 225 355 539 1332 1.881 2423 2739
Centro-Oeste 5 5 6 144 325 389 913  1.183  1.417 1476

Proporcdo de municipios com o PSF implantado?
1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003

Brasil 1.1 3,0 4,6 10,3 20,3 34,0 56,5 66,3 74,8 80,1
Norte 0,5 0,8 0.8 0,7 22,5 49,7 62,4 61,0 73,1 73,5
Nordeste 1.6 5,2 8,2 9.9 19,9 39,7 61,0 71,3 78,6 83,3
Sudeste 1,0 3,1 4,7 20,4 30,0 39,0 59,5 64,6 70,1 76,6
Sul 1.1 1.7 2,2 3.4 11,0 18,1 41,9 57,1 68,7 76,5
Centro-Oeste 0,2 0,2 0,5 1,8 7,6 17,5 58,5 81,2 94,8 96,3

Fonte: Ministério da Satide/Secretaria de Politicas de Satde/Departamento de Atengdo Bésica. Elaboracéo: Disoc/Ipea.
Notas: 'Cada equipe do Salide da Familia atende em média 3.450 pessoas.
?0 Distrito Federal esta sendo contado como municipio, sendo abrangido pelo PSF a partir de 1997.

Na Educagio, o indicador de taxa de freqiiéncia liquida do Ensino Fun-
damental, ou seja, a propor¢ao de estudantes freqiientando aquele nivel de

ensino e a populagio total na faixa etdria equivalente, corresponde ao apresen-
tado na tabela 11.
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TABELA 11
Brasil e Grandes Regides: taxa de escolarizacao do ensino fundamental, segundo
categorias selecionadas, 1992 a 2002

Categorias Taxa de escolarizacdo do ensino fundamental (7 a 14 anos)
1992 1993 1995 1996 1997 1998 1999 2001 2002

Grandes Regides

Brasil 81,3 82,9 85,4 86,5 88,5 90,9 92,3 93,1 93,7
Norte 82,5 83,6 86,3 86,3 86,6 90,0 91,4 91,9 92,0
Nordeste 69,7 72,6 76,1 78,0 81,9 86,6 89,1 90,4 915
Sudeste 88,0 89,1 91,0 91,1 92,3 93,1 93,9 946 951
Sul 86,8 88,5 90,3 92,1 93,1 94,0 95,0 95,1 95,6
Centro-Oeste 85,8 85,5 88,1 89,8 90,4 93,0 93,3 943 937
Localizacdo
Urbana metropolitana 88,7 89,7 91,5 91,6 91,6 93,0 93,5 93,7 94,4
Urbana ndo metropolitana 84,7 85,9 87,4 88,9 90,2 92,2 93,3 93,7 94,0
Rural 66,4 69,6 74,6 75,7 81,3 86,0 88,9 90,7 91,6
Sexo
Masculino 79,9 81,8 84,3 85,6 87,7 90,5 91,7 928 933
Feminino 82,7 84,1 86,6 87,4 89,3 91,4 92,9 93,4 941
Raca ou cor
Branca 87,5 88,5 90,2 90,6 92,2 93,4 94,2 94,7 947
@ Negra 75,3 77,4 80,7 82,3 84,9 88,6 90,5 91,6 927 @

Fonte: IBGE, Pnad. Elaboracdo Disoc/Ipea.
Obs.: a) Nas pesquisas de 1992 e 1993 a freqliéncia a escola era investigada apenas para pessoas com cinco anos
ou mais de idade.
b) A Pnad néo foi realizada em 1994 e 2000.
¢) Raca negra é composta de pretos e pardos.

E possivel perceber na tabela uma quase universalizagio do acesso neste
nivel de ensino. Pode-se também observar ali que tal universalizacao teve re-
percussoes expressivas na redu¢io das desigualdades que marcavam o ensino
fundamental ainda no inicio da década de 1990. Reduziram-se as disparidades
de acesso entre regides, entre dreas urbana e rural, assim como as desigualda-
des entre racas. As diferengas de género quanto a freqiiéncia no ensino funda-
mental s3o totalmente superadas.

Em que pese a universalizagio do acesso conquistado pelas politicas de
educagio e da saide, um quadro ainda amplo de problemas se configura em
torno delas. Destacam-se aqui dois aspectos: a qualidade dos servigos e a
universaliza¢io para os mais pobres.

No que se refere ao ensino fundamental, os problemas relacionados com
qualidade da educagdo prestada tém sido objeto de amplo debate, intensifica-
do apés a implementagio do Sistema Nacional de Avalia¢ao da Educagao B4-
sica (Saeb) em 1990, cujos resultados periédicos apontam para insuficiéncia
no desempenho de parcela importante dos estudantes avaliados. Outros indi-
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cadores, como os indices de reprovagao, repeténcia e evasio escolar, além dos
de defasagem entre idade do aluno e série escolar freqiientada, apontam tam-
bém, inequivocamente, para os sérios problemas que enfrenta hoje o ensino
fundamental no pais.

Na satde, pode-se afirmar que hd consenso entre os analistas desta politica
de que um dos maiores problemas se refere a qualidade, em sentido amplo, dos
servigos ofertados. Este problema estd refletido, principalmente, na baixa capa-
cidade de resolucao dos servigos bdsicos e na dificuldade de acesso a consultas e
exames especializados. Esta baixa qualidade dos servigos tem sido associada a
segmentagao que estaria ocorrendo quanto ao publico atendido. A universalizagao
da satide e do ensino fundamental no Brasil parece estar se realizando com base
na exclusio de parte da classe média destes servigos. Na Satde, o gasto publico
limita-se a 48% dos gastos totais na drea, patamar préximo ao dos Estados Uni-
dos, mas bastante inferior ao percentual do gasto publico com saide em paises
que desenvolveram sistemas universais de acesso. Em outras palavras, observa-se
que menos da metade dos gastos realizados com satde no Brasil estd 4 disposi¢ao
dos 6rgaos responsdveis por realizar a universalizagao do acesso a saide, ao con-
trdrio dos 96,9% verificados na Inglaterra ou do patamar de 70 a 77% nos casos
da Alemanha, Austrdlia, Canadd ou Espanha.”® Neste contexto de reduzida par-
ticipagao do gasto puiblico em satde, cabe lembrar o crescimento verificado no
sistema privado de sadde suplementar, organizado via planos e seguros de satde,
cuja ampliagdo da adesdo representa em boa parte uma procura pela garantia de
maior presteza no acesso aos servigos de satide.”

A cobertura universal em satide e no ensino fundamental estd, ainda,
marcada por puablicos segmentados em face da modalidade publica ou privada
e da qualidade varidvel dos servigos oferecidos. As politicas de educagio e sati-
de representam no Brasil os direitos incondicionais da cidadania social. Seus
objetivos dizem respeito a presenca da desigualdade como problema constitutivo
das sociedades modernas, movendo o Estado a garantir a ampliagdo e a
universalizagdao do acesso a alguns servigos sociais. E ¢ em torno desta questao
que ainda residem seus maiores desafios.

7 POLITICAS ORGANIZADAS A PARTIR DO EIXO DA INFRA-ESTRUTURA SOCIAL

O quarto eixo de politicas sociais aqui proposto estd estruturado em torno do
que considerou-se ser politicas de Infra-Estrutura Social, freqiientemente classi-
ficadas como politicas urbanas, as quais dizem respeito a um tipo de intervengao

78. OMS (2000).

79. Entretanto, os conflitos recorrentes envolvendo os diversos atores do sistema de sadide complemen-
tar mostram que estas garantias nao estdo sendo efetivamente realizadas. Ver, a respeito, Reis (2005).

‘ ‘ Livro Questao Social.indb 239 @

1/6/2009 14:31:42 ‘ ‘



240 José Celso Cardoso Jr. e Luciana Jaccoud

fortemente carregada de sentido social e que abrangeria as 4reas de habitagao e
saneamento.*® A maturagio institucional tardia dessas duas dreas de atuacio do
Estado no Brasil, relativamente as demais dreas tratadas até aqui, refor¢a a idéia
de um movimento diferenciado na trajetdria de construgao destas politicas.

Em seqiiéncia ao percurso desenvolvido, faz-se nesta se¢@o uma breve
recuperagio histérica da montagem das politicas de habitagdo e saneamento
no Brasil, para depois apresentar alguns dados relativos a abrangéncia fisica e
financeira de ambas em perfodo recente, procurando discutir, ao final, as ten-
s6es mais importantes em pauta na atualidade que ainda limitam o potencial
de éxito dessas duas politicas publicas.

7.1 Estruturacao histoérica das politicas de habitacao
e saneamento no Brasil

Em linhas gerais, ¢ preciso registrar que ambas as dreas — habitagdo e sanea-
mento — se estruturaram como politicas publicas tdo-somente apds 1964.
Antes disso, inexistiam politicas de escala e escopo nacionais, de modo que as
solugdes para os problemas habitacionais e de saneamento se davam, em gran-
de medida, no Ambito privado.®!

No caso da Habitagao, ainda havia uma certa vinculagao aos IAPs, por
meio dos quais os trabalhadores formalizados de algumas categorias profissio-
nais podiam dispor de esquemas de financiamento para aquisi¢ao ou constru-
¢ao da casa prépria.*? J4 no caso do Saneamento, consideradas aqui tao-somente
as atividades de fornecimento de dgua e coleta de esgoto, havia apenas investi-
mentos publicos esporddicos, nao sistemdticos, localizados, sobretudo, nos
grandes centros urbanos, onde os problemas de satde publica (doengas de
veiculagio hidrica, mortalidade infantil etc.) derivados da falta de saneamento
bdsico ameagavam as condigoes de reproducio das populagoes locais.

80. A rigor, também pode-se considerar o setor de transporte coletivo urbano como parte integrante das
politicas de infra-estrutura social. Embora reconhecendo o seu evidente contetdo social, ndo sera
incluido neste trabalho em funcéo de ser uma politica de responsabilidade municipal. A respeito, ver
Gomide (2003).

81. Os mutirdes comunitérios de autoconstrucdo e a favelizacdo dos grandes centros urbanos sao formas
contundentes de manifestacdo das solucdes particulares para o caso da Habitacdo, assim como as teias
clandestinas de despejo de esgoto e os préprios esgotos a céu aberto nas cidades o sdo para o caso do
saneamento.

82. A experiéncia da Fundacdo da Casa Popular, criada em 1946, foi muito incipiente e ndo pode nem
mesmo ser considerada o embrido da politica habitacional que se organizaria a partir do Sistema Finan-
ceiro da Habitagdo/Banco Nacional da Habitacdo (SFH/BNH) nos anos 1960.

‘ ‘ Livro Questao Social.indb 240 @

1/6/2009 14:31:42 ‘ ‘



Politicas Sociais no Brasil: Organizacao, Abrangéncia e Tensdes da Acéo Estatal 241

A partir de 1964, quando tem inicio o movimento de institucionalizagao
das politicas de habita¢ao e saneamento, os mecanismos de financiamento e
de regulacio setorial passaram a subordinar a dimensao social destas politicas
a objetivos politicos — de natureza econémica e/ou regional — pouco transpa-
rentes. Isto porque, embora as agbes finalisticas das politicas de habitagao e
saneamento sejam em si mesmas de protecdo e impacto social, ambas estao na
verdade na fronteira entre as politicas sociais e econdmicas, tendo sido na prdtica
tratadas mais como politicas de crescimento econémico do que propriamente
como politicas de desenvolvimento regional ou social.

Do ponto de vista do financiamento, a criagdo e a vinculagio do FGTS
como principal fonte de recursos para essas dreas de infra-estrutura social intro-
duziram o principio do autofinanciamento como critério de alocagio e selecio
dos projetos, reduzindo com isso o poder redistributivo dessas politicas, situagao
que se mantém praticamente inalterada até os dias atuais. Por sua vez, do ponto
de vista dos instrumentos de regulagio setorial, o excesso de centralizagio deciséria
no nivel tecnoburocrdtico federal e de auséncia de participagio e envolvimento
tanto das populagdes como dos gestores locais na definigao de estratégias de in-
vestimento e de prioridades de gastos acabaram contribuindo para a ineficiéncia
social dessas politicas, mormente entre 1964 e 1995, quando tem inicio um
novo movimento de reorganizagao institucional (financeira e de gestao) das poli-
ticas de habita¢ao e saneamento.

Uma breve recuperagio histérica da montagem da politica habitacional
no pds-64* mostra que ¢ possivel distinguir trés momentos: 1964-1985, 1986-
1994 e 1995-2002. O periodo 1964-1985 pode ser caracterizado como de
auge e declinio da politica habitacional formulada e implementada pelo regi-
me militar. Tem-se a criagao do Sistema Financeiro da Habita¢io (SFH), fun-
dado com recursos provenientes da arrecada¢io do Sistema Brasileiro de
Poupanga ¢ Empréstimos (SBPE) e, a partir de 1967, também com recursos
do entao criado Fundo de Garantia por Tempo de Servigo (FGTS). Os recur-
sos do SBPE (cadernetas de poupanga e titulos imobilidrios) destinavam-se ao
financiamento de projetos habitacionais apresentados por construtoras parti-
culares, obedecendo a critérios de mercado. Os recursos do FGTS, por inter-
médio do Banco Nacional da Habita¢ao (BNH), deveriam financiar projetos
habitacionais de interesse social, j4 que se tratava de um fundo composto por
contribui¢des compulsdrias, recolhidas pelos empregadores sobre o total de
remuneragao devida aos trabalhadores com carteira assinada. Vale notar que,
com isso, o eixo central da politica habitacional construida no periodo atrela-
va-se ao mercado de trabalho formal, sendo o FGTS a forma dominante de

83. Santos (1999).
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financiar a compra ou a construgdo da casa prépria para a classe trabalhadora.
Por tratar-se de um fundo de natureza patrimonial, exige-se sustentagao atuarial
intertemporal, motivo pelo qual a utilizagdo do FGTS para fins redistributivos
(financiamento habitacional para trabalhadores nao formalizados ou de baixo
poder aquisitivo) € limitada.®

No periodo 1986-1994, a politica habitacional inexiste como politica
sistemdtica de governo, sendo a extingdo do BNH em 1986 a prova de que o
setor passava por séria crise institucional e indefini¢ao de rumos.*> Contudo,
parece claro que “a idéia de que a politica habitacional [pudesse] ser feita median-
te um sistema capaz de se auto-financiar (liberando os recursos do poder piiblico
para outros fins) foi praticamente sepultada, e o peso dos programas habitacionais
alternativos, executados em sua maioria com recursos orcamentdrios e do FGTS, no
total de financiamentos habitacionais, aumentou consideravelmente” (Santos, 1999,
p- 18). Apesar disso, houve na prdtica poucos avangos em termos da infra-
estrutura social dirigida aos segmentos sociais e localidades mais vulnerdveis,
um vez que tal mudanga de orientagio da politica habitacional se confrontava
com as restrigdes fiscais que, desde o inicio da década de 1980, operavam
como limitador do gasto publico de pretensio redistributiva.

Diante deste cendrio, ganha especial importincia o periodo de 1995 a
2002 com a tentativa de reconstru¢ao da politica habitacional em ambito
federal.® A nova Politica Nacional de Habitagao (1996) dava por esgotado o
modelo anterior, acusando-o de regressivo e insuficiente frente ao déficit
habitacional brasileiro, diagnosticado em 1995 em cerca de cinco milhdes de
unidades habitacionais, ou 14,4% do total de domicilios particulares perma-
nentes do pais (Morais, 2002, p. 114-116).” Desse modo, e de acordo com a

84. Esta observacdo é particularmente relevante quando se constata que 80% dos investimentos em
habitacdo, saneamento e infra-estrutura urbana foram financiados com recursos do FGTS entre 1995 e
2001 (Morais, 2002, p. 116).

85. A partir desta data, a politica habitacional é pulverizada por vérios drgaos governamentais. O Banco
Central (Bacen) assume as funcdes normativas e fiscalizadoras, enquanto a Caixa Econdmica Federal (CEF)
passa a condicao de agente financeiro do SFH e gestor do FGTS.

86. A habitacdo, reconhecida como direito social pela Emenda Constitucional n°® 26, de 14 de fevereiro
de 2000, ainda carece de regulamentacdo para afirmar-se nesta base.

87. Este déficit representou algo como 5,3 milhdes de unidades habitacionais em 1999, ou 12,3%
do total de domicilios particulares permanentes do pais, conforme pode ser visto no grafico 5
adiante, na subsecdo 7.2. Deste total, 71,3% era o tamanho do déficit habitacional urbano e 28,7%
o déficit habitacional rural. Ainda em relacdo ao total, é relevante mencionar que 92,4% do déficit
habitacional estava concentrado em 1999 na faixa populacional de renda domiciliar per capita até
trés salarios minimos, sendo de 99,3% o déficit habitacional concentrado na faixa de populagdo até
dez salarios minimos.
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estratégia social mais geral encaminhada ao longo da década de 1990, o novo
modelo proposto buscava assentar-se sobre quatro pilares: 7) aumento do grau
de focalizagao do gasto publico or¢amentdrio (subsidiado ou a fundo perdido)
sobre a faixa da populago com renda igual ou inferior a trés saldrios minimos
mensais, e financiamento de longo prazo com recursos do FGTS para a faixa da
populagdao com renda entre trés e doze saldrios minimos mensais; i) reforgo na
estratégia de descentralizacio das politicas habitacionais para as esferas estaduais
e municipais; 777) sofisticagdo dos mecanismos de participa¢ao, deliberacio e con-
trole social sobre a alocagio de recursos e definicao de prioridades; e iz) impulso
a estratégia de mercado (privatiza¢io) para o atendimento a populagio com ren-
da acima de 12 saldrios minimos.

Os programas pensados para reestruturar o setor habitacional foram entio
os seguintes: 7) Habitar-Brasil (cuja nomenclatura atual é Morar Melhor), fi-
nanciado com recursos fiscais do OGU, e Pré-Moradia (a nomenclatura atual é
Nosso Bairro), financiado com recursos do FGTS, ambos dirigidos as popula-
¢oes de baixa renda (até trés saldrios minimos mensais) e voltados sobretudo a
melhoria das unidades habitacionais existentes (redugiao do déficit habitacional
qualitativo); 7z) Carta de Crédito (CEF/FGTY) disponibilizdvel diretamente ao
interessado (entre trés e doze saldrios minimos mensais) em construir, reformar
ou comprar imdvel préprio, caracterizada por oferecer um crédito subsidiado,
pois embora o FGTS seja um fundo cujo patriménio deva ser preservado, prati-
ca taxas de juros inferiores as taxas de mercado; e 7i7) programas destinados a
regulamentagdo e ao aprimoramento do mercado habitacional privado, voltado
para a populagdo com renda superior a doze saldrios minimos mensais.*

No tocante as especificidades do setor Saneamento, vé-se que também esta
drea se estrutura como politica publica de escala nacional apenas no periodo
militar, pés-1964. Tal como na drea de habitagdo, ¢ possivel dividir a histéria
do setor saneamento nos mesmos trés subperiodos: 1964-1985, 1986-1994,
1995-2002.%

88. Entre tais programas, destacavam-se: o Programa Brasileiro de Qualidade e Produtividade Habitacional,
a criagdo do Sistema Nacional de Certificacdo e do Sistema Financeiro Imobilidrio, para captacéo de
poupanca de longo prazo, além de medidas visando legislar sobre o uso do solo e questdes ambientais.

89. Dois pontos em comum entre habitacdo e saneamento permitem a utilizacdo dos mesmos trés
subperfodos para resgatar os principais tracos de cada uma das éreas. Primeiro, o fato de que ambas se
viabilizaram financeiramente tendo o FGTS como fonte principal de recursos. Segundo, que os dois
setores passaram por problemas institucionais semelhantes ao longo do tempo, como a extingdo do
BNH, que era o érgédo gestor do FGTS, em 1986. Depois, o periodo de crise e indefinicdo de rumos que
marcou o subperiodo 1986-1994. E, finalmente, a tentativa de reconstrucéo institucional e financeira de
ambas as politicas no subperiodo 1995-2002. Para uma visdo geral do setor saneamento no Brasil em
periodo recente, ver os trabalhos reunidos na pesquisa coordenada pelo Ipea (1999).
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A primeira fase, de estruturagao institucional, ¢ marcada pelo langamen-
to do Plano Nacional de Saneamento (Planasa) em 1971, por meio do qual se
organiza a agdo estatal no setor. A engenharia financeira previa ser o FGTS a
fonte principal de recursos, sob gestao centralizada do BNH, mas com uma
estratégia descentralizada de execugio, que pressupunha a criagdo de compa-
nhias estaduais responsdveis pelas concessdes municipais de servigos publicos
de saneamento. Além do FGTS, o setor saneamento também contava, ainda
que em menor medida, com recursos fiscais do OGU e com parte dos recursos
provenientes do PIS/Pasep sob comando do BNDES. Neste primeiro
subperiodo, houve uma grande expansio dos servicos de saneamento, com
énfase, sobretudo, no abastecimento de dgua. Os servicos de coleta e trata-
mento de lixo e de esgotos industriais e sanitdrios estiveram sempre um de-
grau abaixo da ordem de prioridades em saneamento, vindo a converter-se em
problema ambiental e a ameagar a qualidade dos recursos hidricos disponi-
veis.” Outros problemas consolidados nesta primeira fase foram a regressividade
social da oferta dos servigos, que se manifestaria nas amplas desigualdades
regionais e por faixas de renda quanto ao acesso aos servigos bdsicos, problemas
de titularidade e responsabilidade entre estados e municipios na prestagao de
servicos de saneamento, e, por tltimo, mas sem esgotar o assunto, problemas
ligados a engenharia institucional e financeira do setor.

Este conjunto de problemas se veria agravado na segunda fase do setor
saneamento no Brasil, entre 1986 e 1994. Tal qual ocorreu com o setor habita-
¢ao: a extingdo do BNH em 1986 e a transferéncia da gestao do FGTS para a
CEF reduziram o starus da politica nacional de saneamento e engendraram uma
prolongada crise institucional e de gerenciamento politico no setor. Por sua vez,
a crise econémica da década de 1980, as restrigoes fiscais dela advindas e os
riscos de dilapidagdo patrimonial do FGTS, oriundos da desestruturagio do
mercado de trabalho (informalizacio das relages contratuais, precarizagio das
ocupagdes e queda de rendimentos em geral), comprometeram severamente a
capacidade de financiamento das a¢oes de saneamento bdsico no periodo.”!

Por todo o exposto, ndo ¢ de estranhar as dificuldades encontradas pelos
governos recentes em tentar construir uma nova arquitetura institucional e
financeira para o setor, iniciativas que marcariam o terceiro subperiodo, entre

90. Este parece ser um problema estrutural da forma como foi disposto o setor saneamento. Ver, a
respeito, Fagnani (1997).

91. Esta informacdo pode se comprovada pelo fato de que “no periodo de investimentos mais intensos
no setor, durante a década de 1970, os investimentos médios anuais alcancaram a taxa de 0,34% do
PIB. Nos anos 80, a taxa caiu para 0,28%, e na década de 90, para 0,13%. O ano com maior taxa
de investimentos é 1981, com 0,41%, e o pior, 1994, com 0,07%". (Pena e Abicalil, 1999, p. 119).
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1995 e 2002. Assim como sugerido para o setor habitagdo, os principios ge-
rais utilizados na montagem de uma nova estratégia social nos anos 1990
(aumento do grau de focalizagao do gasto publico; refor¢o na estratégia de
descentralizagdo fiscal das politicas para as esferas estaduais e municipais; so-
fisticagio dos mecanismos de participagdo, deliberagao e controle social sobre
alocagao de recursos e defini¢io de prioridades; impulso a privatizagao) tam-
bém tentariam ser aplicados ao setor saneamento.

Para tanto, a nova Politica Nacional de Saneamento estruturou-se nesta
fase a partir do Programa de Modernizagio do Setor Saneamento (PMSS), que
se propunha a reorganizar o papel do setor publico na condugio das acoes de
saneamento, tendo por base os principios aqui apontados.”” Os principais
programas finalisticos foram:

e no Ambito do Plano Plurianual (PPA) 1996-1999: i) o Pré-Saneamen-
to, financiado com recursos do FGTS e contrapartidas estaduais e muni-
cipais, destinava-se a prestagao dos servigos de abastecimento de dgua,
drenagem urbana, tratamento de esgoto sanitdrio e de residuos sélidos
urbanos, todos estes servigos prestados as familias com rendimentos de
até doze saldrios minimos; e i7) o Programa de A¢ao Social em Saneamen-
to (Pass), financiado com recursos fiscais do OGU e contrapartidas esta-
duais e municipais, tinha por meta prover os servicos bdsicos de
saneamento (dgua, esgoto e lixo) exclusivamente as regides urbanas de
maior concentragio de pobreza e mortalidade infantil, nos municipios
selecionados a época pelo Programa Comunidade Soliddria;*

e no Ambito do PPA 2000-2003: 7) o Saneamento ¢ Vida, financiado com
recursos do FGTS e contrapartidas estaduais e municipais, visava ampliar
a cobertura e melhorar o atendimento dos servigos de saneamento bdsico
em municipios com até 75 mil habitantes; e 77) o Saneamento Bdsico,
financiado com recursos fiscais do OGU, objetivava apoiar agdes de sanea-
mento em municipios com até 20 mil habitantes, segundo critérios
epidemioldgicos.

92. Além do PMSS, havia também mais trés programas destinados a reestruturacdo do setor saneamen-
to: Programa de Qualidade da Aqua (PQA), Programa Nacional de Controle ao Desperdicio da Agua
(PNCDA) e Programa de Apoio & Gestdo de Residuos Sélidos (Progest).

93. Um terceiro programa finalistico, mas de menor vulto financeiro e abrangéncia populacional, foi o
Prosege (Programa de Acdo Social em Saneamento). Para um detalhamento da forma de funcionamento
dos programas em saneamento e seus principais resultados no periodo 1995-1998, ver os capitulos de
Calmon et alii e de Pena e Abicalil, ambos em Ipea (1999).
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7.2 Abrangéncia atual e tensdes das politicas de habitacao e saneamento

O quadro 6 apresenta a situagio atual das politicas de infra-estrutura social no
Brasil, procurando destacar informagdes relativas aos principais programas em
cada uma das dreas, bem como o percentual de gasto social federal envolvido.
Inicialmente, vé-se que as dreas de habitagao e saneamento consumiram somen-
te 3,2% do GSF no periodo 1995-2002. Este é um percentual de gasto compa-
rdvel, em magnitude, ao gasto com o conjunto de politicas de assisténcia social
e combate A pobreza, conforme apontado em se¢des anteriores. De fato, neste
periodo, uma série de fatores pode explicar tal comportamento do gasto publi-
co em dreas tao importantes para o bem-estar social.

QUADRO 6
Brasil: abrangéncia da acao social do Estado em ambito federal
Politicas organizadas a partir da producéo de infra-estrutura social’

Eixo Politicas de % GSF Principais
estruturante ambito federal 95/02 Programas
1. Habitacao? 2.3 1.1 Infra-Estrutura Urbana

1.2 Morar Melhor e Nosso Bairro

Infra-Estrutura
Social 2.Saneamento? 0,9 2.1 Saneamento Basico e
Saneamento é Vida

2.2 Pré-Agua e Infra-Estrutura

Total 3,2

Fonte: Disoc/Ipea. Elaboracdo dos autores.

Notas: 'Ano de referéncia 2002. Inclui politicas com claros impactos sociais, fundados em Direitos Coletivos Difusos.
?Inclui acdes de urbanismo, segundo metodologia do GSF por area de atuagao.
3Inclui agdes de meio ambiente, segundo metodologia do GSF por area de atuacdo.

Ainda de acordo com o aqui relatado, hd um histérico de contingencia-
mentos fiscais e financeiros que vem desde pelo menos o inicio dos anos 1980
e afeta particularmente as dreas de infra-estrutura social j4 vitimadas por he-
rangas institucionais e de gestao politica complicadas. O resultado geral do
quadro 6 deve no entanto ser qualificado com a informagio de que a trajetéria
de recuperagdo dos gastos em habita¢do e saneamento verificada no perfodo
1995-1998 foi interrompida no periodo seguinte (1999 a 2002) por conta
do aprofundamento das restrigoes fiscais decorrentes da crise cambial de 1998
e das cldusulas de superdvit primdrio negociadas com o Fundo Monetdrio

Internacional (FMI).

Assim, ao se falar especificamente da drea de habitagdo, ¢ importante ter
claro que, a despeito das novas estruturas institucionais e de financiamento
montadas entre 1995 e 1998, foram limitados os impactos sociais dos progra-
mas direcionados aos segmentos mais vulnerdveis da populagio. Embora no
periodo 1995-1998 o Pré-Moradia tenha contabilizado atendimento a 285
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mil familias e o Habitar-Brasil tenha atendido 437,5 mil familias, apenas 24,2%
delas foram contempladas com novas moradias. Ou seja, 75,5% das familias aten-
didas pelos programas Pr6-Moradia e Habitar-Brasil foram na verdade beneficia-
das com obras de urbanizagao em geral, urbanizagao de favelas ou melhoria
habitacional e infra-estrutura urbana, agées que certamente colaboram para redu-
zir o déficit habitacional qualitativo, mas foram insuficientes para resolver o pro-
blema do déficit quantitativo.”® J4 no periodo posterior a 1999, assistiu-se a uma
quase paralisia nos investimentos habitacionais de maior interesse social, posto
que as restrigoes fiscais tornaram-se mais severas para a economia como um todo e
acarretaram um forte contingenciamento das linhas de crédito antes destinadas a
cobertura dos déficits de habitagao para as popula¢des de baixa renda.”

Como balango geral da drea de habitagio na década de 1990, obser-
va-se pelo grdfico 5 que, embora tenha havido uma pequena diminuigao
relativa dos déficits habitacionais quantitativo — medidos sobre o total de
domicilios particulares permanentes, com redugao de 14,2% para 12,3%
entre 1992 ¢ 1999 — e qualitativo — medido apenas pelo adensamento
domiciliar, com redugao de 10% para 7,1% entre 1992 ¢ 1999 —, houve
uma sensivel piora em termos do peso do aluguel na renda domiciliar, que
subiu de 15,2% em 1992 para 27,4% em 1999, e do percentual de domi-
cilios que comprometem mais que 30% da sua renda com aluguel, que
sofreu elevagio de 12,1% em 1992 para 35,6% em 1999.

Somadas as informag6es anteriores as de que, primeiro, o déficit
habitacional quantitativo na verdade aumentou em termos absolutos, passan-
do de 4,9 milhdes em 1992 para algo como 5,3 milhées de unidades
habitacionais em 1999, e de que, segundo, o déficit qualitativo medido pela
precariedade das moradias e inadequagio da infra-estrutura urbana ¢ conside-
1’ tem-se entdo um quadro ainda critico da situagdo habitacional brasilei-
ra, sobretudo para a populagao de mais baixa renda.

rdve

94, Ver dados completos de cobertura desses programas habitacionais em Santos (1999), Morais (2002)
e Zamboni (2004).

95. Apenas para se ter uma idéia do significado do contingenciamento fiscal no periodo 1999-2002,
observe-se que “durante esses anos os recursos do FGTS aplicados em acdes direcionadas para a
populacdo de até 3 s.m. passaram a representar cerca de 5% do total de financiamentos habitacionais do
Fundo e praticamente cessaram as contratacdes no Pré-Moradia”. (Zamboni, 2004, p. 10)

96. Morais (2002).
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GRAFICO 5
Brasil: indicadores habitacionais, 1992-1999
45
40
35 M
= 30 F/
= /o_/,,-o———<>§o§o

1992 1993 1995 1996 1997 1998 1999
Anos

—<— Peso do aluguel na renda

—{— Domicilios que gastam mais de 30% da renda com aluguel

—A— Domicilios com mais de 3 pessoas por dormitério

—— Déficit habitacional/domicilios part. permanentes

Fonte: IBGE, Pnad. Elaboracdo: Politicas Sociais: acompanhamento e andlise, n. 4, 2002 (Ipea).

A solugio desses problemas deve levar em conta a possibilidade de se
construir um novo arranjo institucional e financeiro para o setor tal, que o
principio do autofinanciamento para a compra ou constru¢io da casa prépria
seja aplicado de modo progressivo as camadas de mais alta renda.”

No caso do setor Saneamento, também foram limitados os impactos so-
ciais obtidos a partir das novas estruturas institucionais ¢ de financiamento
organizadas entre 1995 e 1998. Pelo grifico 6, embora os servicos de sanea-
mento bdsico (coleta de lixo, abastecimento de dgua e tratamento de esgoto
sanitdrio) tenham apresentado performance positiva entre 1992 ¢ 2002, per-
sistem caréncias e desigualdades de vdrias ordens. Do ponto de vista da presta-
¢ao de servigos, chama aten¢io o fato de o esfor¢o no tratamento de esgoto
ainda permanecer num nivel de cobertura bastante inferior aos demais servi-
cos (faixa de 75% de cobertura nacional contra 90% para abastecimento de
dgua, ao longo da década de 1990).

97. Ou seja, trata-se de reafirmar que “a utilizacdo de fontes de natureza fiscal a fundo perdido no
financiamento de politicas sociais no Brasil é a Unica capaz de atender a situacdes criticas de pobreza”.
(Fagnani, 1999, p. 170).
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GRAFICO 6
Brasil: indicadores de saneamento basico, 1992-2002
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Fonte: IBGE, Pnad. Elaboracdo: Politicas Sociais: acompanhamento e andlise, n. 4, 2002 (Ipea).

Informagoes sobre o déficit quantitativo dos servicos para 1999 indicam
que “dos 42,9 milhdes de domicilios particulares permanentes existentes nas
® dreas urbanas e rurais do pafs, aproximadamente 10,2 milhdes nio haviam ®
sido atendidos por rede geral de dgua (sendo 80,9% na drea rural); 11,5 mi-
lhées nao possufam servigos de esgotamento sanitdrio ou fossa séptica (50,7%
na drea rural); e 8,6 milhdes nio dispunham de servico de coleta direta ou
indireta de lixo (80,4% na drea rural)”. (Calmon, 2001, p. 113-114).

Se focalizado o periodo 1995-1998, a despeito das 1.202 operagdes de
saneamento contratadas pelo programa Pré-Saneamento, beneficiando cerca
de 3,7 milhées de familias no Brasil, tem-se uma elevada concentragao regio-
nal de recursos. Hd menor participa¢ao do Norte, Nordeste e Centro-oeste
(34,2%), regides estas que apresentam maior déficit percentual na cobertura
de servigos, em face das regides Sul e Sudeste (65,7%).”® J4 com relagiao ao
PASS, apesar dos recursos fiscais aportados serem de apenas R$ 1,5 milhdo no
periodo 1995-1998, parece ter havido um bom aproveitamento geral, a julgar
pelo fato de que a maior parte das obras contratadas estava concluida ou em
andamento em 1998, beneficiando aproximadamente 1,7 milhio de familias.
Dado o desenho institucional do programa, houve uma melhor distribuigao
regional dos recursos e obras realizadas, com favorecimento relativo da regiao
Nordeste, que absorveu 45% dos recursos totais do programa.”

98. Calmon et alii (1999, p. 21).
99. Calmon et alii (1999, p. 28).
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O desempenho fisico, financeiro e social de ambos os programas no periodo
1999-2002 ficou bem abaixo das metas previamente estabelecidas. No 4mbito de
negociagdes entre o FMI e o governo brasileiro ao final de 1998, por ocasido da
obtengio de empréstimos externos para fazer frente a crise cambial eminente,
resolugoes do Conselho Monetdrio Nacional contingenciaram recursos fiscais
originalmente destinados a vdrias politicas publicas, sendo as de infra-estrutura
social uma das mais atingidas. No caso do programa Saneamento ¢ Vida, nio foi
permitido efetivar nenhuma nova contratagao para o exercicio financeiro de 2000,
enquanto no caso do programa Saneamento Bésico conseguiu-se empenhar ape-

nas 57% do total previsto para aquele ano.'”

Tais informagdes reforcam a idéia de que vigora de fato uma certa subor-
dinagdo das politicas sociais em geral, e destas — de infra-estrutura social — em
particular, aos ditames da politica macroeconémica restritiva, sobretudo a partir
de 1999, quando o imperativo fiscal se converte na principal politica de go-
verno, sob a qual se devem sujeitar todas as demais. Se correta, tal conclusio
significaria assumir uma postura pessimista quanto as possibilidades de rever-
s30 no curto prazo do quadro de desigualdades que domina a estrutura social
brasileira, sobretudo no que tange ao acesso das localidades e popula¢des mais
vulnerdveis aos bens e servigos bdsicos de habitacao e saneamento.

8 CONSIDERACOES FINAIS

Neste capitulo, um conjunto amplo de questoes foi levantado, no intuito de
fornecer uma visio abrangente — embora nio exaustiva — acerca da trajetéria
de montagem do aqui chamado de Sistema Brasileiro de Prote¢ao Social (SBPS),
de sua dinimica atual, bem como de algumas das tensées e contradi¢des que
permeiam os debates sobre a questdo social assim como as politicas sociais
brasileiras. A fim de unir as dimensées tedrica e histérica do SBPS, foram
utilizados como recurso de andlise a idéia dos Eixos Estruturantes da Politica
Social. Ao se optar por tal critério, a intengdo era — e é — a de testd-los como
critério de demarcagio analitica, destinados a explicar o agrupamento por seme-
lhan¢a das diversas politicas sociais, segundo as motivacoes especificas que lhes
deram origem, mas também de acordo com seus principios de acesso adotados
ao longo do tempo.

Embora a andlise do SBPS em um momento qualquer expresse necessaria-
mente o retrato de um dado periodo e as circunstincias particulares de compo-
sicdo e status das diversas polfticas sociais, ela (a classificagio por eixos) possui em
si mesma uma proposta dinimica. Em outros termos, apesar de ser uma fotogra-

100. Calmon (2001, p. 115).
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fia do SBPS, a classificagao das politicas sociais por eixos estruturantes nao pre-
tende ser uma andlise estdtica. Ao contrdrio, busca permitir um exercicio de
reclassificagao das politicas 4 medida que mudem de szatus, vale dizer, 4 medida
que o seu fundamento explicativo se transforme com a prépria transformagao de
sentido que a sociedade lhe atribui e dos riscos coletivos e situagoes de
vulnerabilidade social que a mesma sociedade procure proteger.

Os quatro eixos de classificagio propostos — do Emprego e do Trabalho,
da Assisténcia Social e Combate 2 Pobreza, da Cidadania Social e da Infra-
Estrutura Social — nio devem, assim, ser lidos de forma estanque, mas sim
como um conjunto de situagdes que vao se formando ao longo do processo
histérico de desenvolvimento dos sistemas nacionais de prote¢io social, cuja
fotografia em dado momento nio ¢, vale ratificar, o resultado final, mas sim-
plesmente parte de um processo dindmico e contraditério de construgio.

Dessa forma, para a compreensao do processo de organizagao do SBPS e de
seu quadro atual, é necessdrio levar em considera¢io nao os casos isolados de
provisio de protecio social — em qualquer de suas dimensées —, tampouco as
experiéncias de atendimento social de origem meramente privada ou filantrépi-
ca, mas sim os casos que extrapolam para uma dimensdo coletiva e publica dos
problemas de protecdo social, a partir dos quais se organiza um conjunto de
regras e normas de conduta para enquadramento e selegdo das diversas situagoes
pessoais. Neste momento, uma institucionalidade publica de natureza estatal
ganha forma e densidade, transpirando compromissos politicos em torno da
questdo da regulagao das condigdes de protecao e reprodugio da vida social.

Atendo-se a experiéncia brasileira de construgao de um sistema de protegao
social, ¢ possivel identificar certa precedéncia histérica na sua montagem, que vai
do Eixo do Emprego e do Trabalho para o Eixo da Infra-Estrutura Social, passan-
do pelos Eixos da Cidadania Social-Incondicional e da Assisténcia Social.

As politicas sociais derivadas da inser¢do das pessoas no mundo do trabalho — e
dentro deste, no assalariamento — s3o a matriz original a partir da qual tem
inicio o processo moderno de constru¢ao do SBPS. O assalariamento formal-
legal, sancionado pelo Estado, foi — ¢ em grande medida continua sendo — a porta
de entrada das pessoas na protecdo social, tanto no que se refere a cobertura de
riscos sociais derivados das atividades laborais (seguro contra acidentes de traba-
lho, seguro-desemprego, auxilio-maternidade etc.), como no que diz respeito a
situagoes de inatividade.

Paulatinamente, contudo, forma-se, como decorréncia da natureza hete-
rogénea e pouco aderente do mercado de trabalho brasileiro ao modelo
meritocrdtico-contributivo, um movimento gradual de ampliagio da prote¢ao
social no sentido de contemplar situagdes de trabalho nio atreladas a Iégica
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estrita do assalariamento formal. E o caso do direito & previdéncia para os
trabalhadores oriundos do mundo rural, bem como o de algumas politicas de
prote¢ao ao trabalhador (intermediacao de mao-de-obra, qualificagdao profissi-
onal e concessao de microcrédito popular) e das politicas de orientagdo agrdria
e fundidria. Também nestes casos, a referéncia da politica — ou o critério de
justica para a provisio de prote¢ao social — é a comprovagao de vinculagio —
passada, presente ou futura — das pessoas a0 mundo do trabalho socialmente
util, em suas variadas e heterogéneas formas.

Ainda hd, evidentemente, um vazio de protegio social para um segmento
expressivo de pessoas em idade ativa, pertencentes a0 mundo de atividades ur-
banas ou nio-agricolas. E o caso dos desempregados involuntdrios e também
daqueles inativos pelo desalento, para os quais inexistem mecanismos de transfe-
réncia de renda tempordria, nos moldes de um seguro-desemprego. E também
o caso dos trabalhadores assalariados informais (ou nio registrados, portanto,
nio contributivos), assim como dos autdbnomos e pequenos empregadores nao
contribuintes, além daqueles que se declaram na constru¢do para o préprio uso
ou na produgdo para o autoconsumo, todos das zonas urbanas, para os quais nao
hd direitos previdencidrios de qualquer tipo.

No caso destas categorias, a protegao social de que se dispoe atualmente, na
forma de transferéncia de renda, depende da comprovagao nao do exercicio —
passado, presente ou futuro — de qualquer trabalho socialmente util. Depende, ao
contrdrio, da comprovagao de incapacidade para o trabalho — caso dos invélidos ou
idosos — associada 4 extrema pobreza ou da insuficiéncia de renda proveniente do
trabalho realizado — caso da populagio economicamente ativa abaixo de uma linha
hipotética de pobreza. Em suma, a prote¢do social sob a forma de renda monetdria
depende da comprovagio da pobreza como situagao duradoura de vida.

A organizagao de redes privadas de protegdo social vinculadas & condigao
de pobreza — e outras vulnerabilidades sociais especificas — ¢ de origem antiga,
e sua estruturagao como parte integrante de um sistema de prote¢ao social
se confunde com a prépria histdria da filantropia no pais. Mesmo quando o
Estado se voltou para a assisténcia social, o fez prioritariamente para apoiar
o atendimento a grupos vulnerdveis realizados por entidades privadas. De fato,
a assisténcia social como politica de Estado ¢ um componente novo no SBPS,
resultado das mudangas instauradas pela Constitui¢ao de 1988.

E a partir da Lei Organica da Assisténcia Social (Loas, 1993) que come-
cam a se efetivar direitos no campo da assisténcia social, os quais sao de aplicagao
nacional e cardter universal (publico, gratuito, e de natureza nao-contributiva).
Tais direitos, porém, ainda estdo restritos aos chamados Beneficios de Prestacao
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Continuada (BPC), que se aplicam a pessoas portadoras de deficiéncias e idosos
maiores de 65 anos de idade, desde que residentes em domicilios de renda per
capita inferior a um quarto de saldrio minimo.

A proliferagao de bolsas monetdrias para a populagio economicamente ati-
va abaixo de certa linha de pobreza é um beneficio de origem ainda mais recen-
te, de aplicagdo focalizada, que se explica e se estrutura a partir de uma politica
de governo, tendo por substrato a condi¢ao de pobreza ou vulnerabilidade social
dos beneficidrios. Sua natureza ainda é tempordria e instdvel, e ndo representa
um direito 4 protegdo advindo de uma politica nacional de assisténcia social.
Os beneficidrios destes programas, antes de cidaddos em sentido laico, sdo seus
clientes preferenciais. Hd, portanto, uma diferenca de szatus entre o publico-alvo
das politicas e programas de assisténcia social, tais como montadas e dirigidas
atualmente no SBPS. Este hibridismo é marca distintiva do estdgio atual de
maturagio do eixo de politicas de assisténcia social, seguranga alimentar e com-
bate & pobreza no pais.

H4 um terceiro eixo estruturante de politicas sociais no Brasil que remete
a idéia dos direitos incondicionais de cidadania social. Embora partindo de
movimentos histéricos e sociais distintos, satide publica e ensino fundamental
s30 duas dreas de politicas que aos poucos foram adquirindo stazus indepen-
dente dentro do SBPS. A motivagio especifica em cada um destes casos nao
provém da vincula¢do das pessoas com o mundo do trabalho, tampouco se
resume as camadas mais pobres da populacio.

Em paralelo — e talvez como forma de manifesta¢ao — ao desenvolvimen-
to e aperfeicoamento das democracias ocidentais, sadde publica e ensino fun-
damental foram se consolidando enquanto politicas de prote¢io necessdrias e
indispensdveis 4 plena realizacio da cidadania social. Pode-se afirmar de um
direito incondicional (ou pleno) de cidadania social pois nio se exige nada
do habitante de um pafs, para o gozo daqueles direitos, além do seu préprio
pertencimento aquela comunidade nacional.

Os tnicos critérios de elegibilidade para qualquer pessoa acessar as poli-
ticas de satde publica e ensino fundamental dentro do SBPS sio, assim, o
pertencimento a nagio e o reconhecimento estatal de sua cidadania. Se nio ¢
mais em face do acesso, ¢ em torno de seus objetivos dltimos — fornecer opor-
tunidades e garantias minimas, sob a forma de servigos, a todos os cidadaos —
que se encontram hoje seus principais problemas.

Por fim, hd um eixo de interven¢io no campo do SBPS aqui chamado de

infra-estrutura social. Ao contrdrio dos direitos a protegiao provenientes da
vinculagio das pessoas com o mundo do trabalho, dos direitos das pessoas a
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assisténcia social e dos direitos incondicionais de cidadania, que sio todos,
independentemente das suas motivagdes especificas, aplicdveis individualmen-
te, ou de apropriacio individual, os direitos ligados a infra-estrutura social
(habitagao e urbanismo, saneamento e meio ambiente) sao de apropriacio
coletiva, ou melhor, de aplicagio ou materializa¢io sobretudo social.

Em geral, a considerar-se as politicas publicas de habita¢ao — e urbanis-
mo — e saneamento — e meio ambiente — como atividades destinadas nao a
pessoas particulares, mas a coletivos de pessoas, tem-se uma situagio que diz
respeito a direitos sociais coletivos ou difusos. Em outros termos, quando o
Estado se decide por uma politica de habitagao e/ou saneamento, o resultado
concreto sio conjuntos habitacionais urbanizados e estagdes de tratamento de
dgua e esgoto. Os acessos por ruas e avenidas sio necessariamente de uso cole-
tivo, assim como o usufruto dos servicos de urbanismo (o asfalto, os calcamen-
tos, a luz elétrica etc.). Ainda que cada pessoa ou familia tenha sua residéncia
e pague sua propria conta de luz e dgua, o fato ¢ que a criagdo desta complexa
infra-estrutura social s6 foi possivel — fiscal e materialmente — porque existia
uma demanda coletiva previamente estruturada. Do ponto de vista deste eixo
de politicas de infra-estrutura social, demandas por habita¢io e saneamento
nio podem ser atendidas sendo coletivamente. Solug¢bes individuais por habi-
tagdo e saneamento apenas podem ser encontradas e explicadas na esfera dos
mercados privados, portanto, fora do Ambito das politicas aqui denominadas
como de infra-estrutura social.

No que diz respeito ao SBPS, embora de origem histdrica antiga no Brasil,
as politicas de habitacio e saneamento apenas se institucionalizaram como poli-
ticas publicas nos anos 1970. Problemas de ordem institucional e econdmica,
contudo, produziram uma certa desarticulagio das mesmas ao longo dos anos
1980 e na primeira metade dos anos 1990. De modo que a tentativa de
reordenacio institucional e econdmica dessas politicas em perfodo recente ape-
nas confirma o seu cardter tardio e ainda periférico dentro do processo de mon-

tagem do SBPS.

Em resumo: o SBPS pode ser compreendido como um conjunto de poli-
ticas sociais que se originam, se desenvolvem e se agrupam em quatro diferen-
tes eixos estruturantes das politicas sociais, conforme resumido adiante.

o O emprego assalariado contributivo e, mais recentemente, o trabalho social-
mente til, mas ndo necessariamente assalariado, em suas mais variadas e
heterogéneas formas: politica previdencidria contributiva (assalariados do
setor privado, funciondrios publicos estatutdrios e militares), politica
previdencidria parcial e indiretamente contributiva (segurados especiais
em regime de economia familiar rural), politicas de prote¢io ao trabalha-
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dor assalariado formal (abono salarial e seguro-desemprego), politicas
de prote¢ao ao trabalhador em geral (intermediagio de mao-de-obra,
qualificagdo profissional e concessao de microcrédito produtivo popular),
e politicas agrdria e fundidria.

e A assisténcia social, a seguran¢a alimentar e o combate direto & pobreza:
politica nacional de assisténcia social (BPC para idosos e pessoas porta-
doras de necessidades especiais, abaixo de certa linha monetdria de po-
breza, programas e agbes especiais para criangas e jovens em situagdo de
risco social), a¢des de seguranga alimentar (merenda escolar, a¢oes
emergenciais como a distribui¢io de cestas bdsicas etc.), e agdes de
combate direto & pobreza (Programa Fome Zero, cujo carro-chefe ¢ o
Programa Bolsa Familia, de transferéncia direta de renda sujeita a
condicionalidades).

o A cidadania social incondicional: politica nacional de satde publica,
que se organiza a partir do SUS e o conjunto de programas que lhe diz
respeito, e politica nacional para o ensino fundamental.

o A infra-estrutura social: politicas nacionais de habitagao, inclusive a¢oes de
urbanismo, e saneamento bdsico, inclusive a¢coes de meio ambiente.

Para além de um mero recurso de andlise, acredita-se que a utiliza¢io dos
Eixos Estruturantes das Politicas Sociais ajuda a clarificar os termos do debate
corrente sobre a temdtica no Brasil. Ao evidenciar as tensdes e contradi¢oes
fundamentais em torno de cada eixo de politicas, e entre os diferentes eixos,
tem-se facilitada a compreensdo acerca das dinAmicas que regem as politicas
sociais, assim como dos diversos discursos e projetos em disputa. Considera-se
que esforgos nesse sentido sao cada vez mais necessdrios, visando contribuir
para o debate acerca das reformas do SBPS, componente fundamental na cons-
trugdo de um Estado mais democrdtico e uma sociedade menos desigual.
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CAPITULO 6

POLITICAS SOCIAIS NO BRASIL: GASTO SOCIAL DO GOVERNO
FEDERAL DE 1988 A 2002

Jorge Abrahdo de Castro
José Celso Cardoso Jr.

1 INTRODUCAO

Este capitulo complementa a andlise iniciada no anterior, acerca das politicas
sociais brasileiras de ambito federal. Enquanto aquele tratou da abrangéncia e
tensdes da agao do Estado no campo social, aqui serao apresentadas informa-
¢oes relativas ao gasto social do governo federal no periodo compreendido
entre a promulga¢iao da Constitui¢gio Federal de 1988 e o término do segundo
mandato presidencial de Fernando Henrique Cardoso, em 2002.

Serd utilizado o mesmo recorte analitico desenvolvido no capitulo 5 rela-
tivo a classificagdo das politicas sociais brasileiras, segundo a nogio de eixos
estruturantes da ago do Estado no campo social. Esta forma de organizar as
diversas politicas sociais em curso no Brasil permite realcar algumas diferencas
existentes entre elas, tanto em termos das respectivas motivagoes histdricas
que lhes deram origem, como em fungdo da importincia estratégica de cada
uma na composi¢ao atual das politicas sociais. Mediante este recorte analiti-
co, procura-se medir o peso de cada politica no tocante ao gasto social do
governo federal, o que em dltima instincia revela a forga politica de cada drea
e a importancia atribuida pelos governos a esta ou aquela 4rea social.

E importante colocar, ainda 4 guisa de introdugao, que neste capitulo serao
mapeadas as politicas sociais brasileiras de 4mbito federal a partir da sua expres-
sao em nivel do gasto publico social. Como se sabe, o gasto puiblico é um ele-
mento importante para a geragio de bens e servigos sociais que se situam no rol
das responsabilidades do Estado, compondo o nticleo central dos sistemas de
prote¢ao social modernos. Contudo, nesse processo, a magnitude das deman-
das sociais, os interesses envolvidos e a competi¢ao por recursos limitados torna
inexordvel a defini¢ao de prioridades. A luta pelos recursos do fundo ptiblico nos
diversos contextos pode modificar profundamente as estruturas e a dire¢ao dos
gastos publicos. E relevante, portanto, conhecer o montante de recursos dispo-
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niveis e aquele efetivamente gasto pelas politicas sociais, com vistas a indicar a
diregao da agdo estatal, bem como os ajustes realizados por dentro do conjunto
da politica social, quando detalhada por dreas.

O esforgo para investigar o gasto social deve levar em conta as dificulda-
des de se chegar a um consenso sobre o que pode ser entendido como tal.
Diante disso, adotou-se neste trabalho a conceituagao que jd vem sendo utili-
zada pelo Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (Ipea), segundo a qual o
Gasto Publico Social (GPS) compreende os recursos financeiros brutos empre-
gados pelo setor publico no atendimento das necessidades e direitos sociais,
correspondendo ao pagamento dos custos de bens e servigos — inclusive bens
de capital — e transferéncias, sem deduzir o valor de recuperacio (depreciagao
e amortizagdo dos investimentos em estoque, ou recuperagio do principal de
empréstimos anteriormente concedidos). O gasto social federal (GSF), por
sua vez, deriva do conceito do gasto publico social (GPS), e envolve os dispén-
dios diretamente efetuados pelo governo central, bem como as transferéncias
negociadas de recursos para outros niveis de governo (estadual e municipal)
ou para institui¢des privadas, referentes a programas e agdes desenvolvidos nas
dreas de atuagio sociais, conforme metodologia em uso na Diretoria de Estu-
dos Sociais (Disoc) do Ipea.

O capitulo pretende abranger toda a década de 1990. Entretanto, o pe-
riodo que antecede a reforma monetdria foi marcado por grande instabilidade
econdmica e alta inflagdao, o que compromete a qualidade dos registros finan-
ceiros relacionados aos gastos publicos, tornando os resultados menos confidveis.
Assim, em que pese o esforo para tratar do periodo 1988-1994, serd analisa-
do com maior detalhamento o periodo 1995-2002. O texto divide-se em seis
se¢oes, incluida esta introdug¢do. Primeiro elaboram-se algumas consideragoes
sobre a politica social e os gastos sociais na Constitui¢ao de 1988. Na seqiién-
cia, analisa-se o GSF para a década de 1990. Inicia-se por uma rdpida descri-
¢ao dos acontecimentos no periodo Fernando Collor e Itamar Franco para
depois centrar a andlise no periodo 1995-2002, apresentando-se o GSF em
magnitude e observando seu comportamento em nivel global, bem como por
meio de uma medida do grau de atendimento das necessidades sociais da
populacio; ou seja, tomando o GSF per capita como uma medida do esforco
governamental no sentido de prover bens e servigos sociais aos cidaddos. De-
pois, analisa-se a trajetéria do GSF de acordo com o conceito de eixos e dreas
de atuagio no periodo 1995-2002. Por fim, elaboram-se algumas considera-
¢Oes gerais sobre o tema no perfodo.
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2 POLITICA E GASTO SOCIAL NA CONSTITUICAO DE 1988

A estruturagao de acordos politicos que permitem a gestagdo de um conjun-
to amplo de politicas sociais no 4mbito do Estado é muito recente no Brasil,
sendo a Constitui¢ao Federal (CF) de 1988 um importante marco neste pro-
cesso, tanto em possibilidades de ampliagao de acesso quanto de tipos de bene-
ficios sociais.'

A partir da Constitui¢ao de 1988, as politicas sociais brasileiras tém como
finalidade dar cumprimento aos objetivos fundamentais da Reptiblica, conforme
previsto no seu Art. 3°. Assim, por intermédio da garantia dos direitos sociais,
buscar-se-ia construir uma sociedade livre, justa e soliddria, erradicar a pobreza,
a marginalizacdo, reduzir as desigualdades sociais ¢ regionais e promover o bem
de todos sem preconceitos ou quaisquer formas de discriminagio.

Para tanto, a Constitui¢ao combinou medidas que garantiam uma série de
direitos sociais, ampliando o acesso da populagdo a determinados bens e servigos
publicos e garantindo a regularidade do valor dos beneficios. No Capitulo dos
Direitos Individuais e Coletivos, o Art. 6° estabeleceu como direitos a ‘educacao,
a sailde, o trabalho, o lazer, a seguranga, a previdéncia social, a prote¢do & materni-
dade e & infincia, a assisténcia aos desamparados”. A moradia foi reconhecida
como direito social pela Emenda Constitucional n° 26, de 14 de fevereiro de
2000, mas ainda carece de regulamenta¢do para afirmar-se nesse patamar.

A Constituigao estabeleceu ainda, no Art. 7° (inciso IV), o saldrio mini-
mo, fixado em lei, nacionalmente unificado, capaz de atender as necessidades
vitais dos trabalhadores. Mais importante foi o estabelecimento do principio
da vinculagio entre saldrio minimo e o piso dos beneficios previdencidrios e
assistenciais permanentes. No caso da Previdéncia Social, o § 5° do Art. 201
estabelece que “nenhum beneficio que substitua o saldrio de contribui¢io ou o
rendimento do trabalho do segurado terd valor mensal inferior ao saldrio mini-
mo”. No caso da Assisténcia Social, o Inciso V, do Art. 203 estabelece “a ga-
rantia de um saldrio minimo de beneficio mensal A pessoa portadora de
deficiéncia e ao idoso que comprovem nio possuir meios de prover a prépria
manutengio ou té-la provida por sua familia, conforme dispuser a lei”.

1. Alimportancia de um comando constitucional, no que se refere as politicas sociais, pode ser avaliada
pelo fato de que sua alteracdo exige um quorum superqualificado no Congresso Nacional, além da
aprovacao por duas vezes na Camara e no Senado.
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Na parte da sustentabilidade de recursos, a Constitui¢ao criou principal-
mente o Or¢amento da Seguridade Social, que deveria primar pela diversidade
das bases de financiamento, passando a contar com uma série de contribuigoes
sociais. O Art. 195 da CF dispoe que o financiamento serd oriundo de toda a
sociedade, de forma direta e indireta, mediante recursos provenientes dos or-
camentos da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios, e de
contribui¢bes arrecadadas dos empregadores, trabalhadores e sobre as receitas
de concursos de progndsticos.

Reconheceu a importincia da drea de educagdo, ao aumentar a vinculagao?
de recursos federais para esta politica’ e a0 manter a contribui¢o social do saldrio-
educagio.* Além disso, refletiu o espirito descentralizador do perfodo, mediante o
fortalecimento fiscal e financeiro de estados e municipios, ¢ ampliagao de sua
autonomia na responsabilidade de gastos em determinadas dreas.

Esse conjunto de inovagoes, pelo alcance de seu significado, descortinava
perspectivas promissoras para a existéncia de politicas sociais de Estado, com
garantia legal de recursos publicos para sua implementacio. Indicava que o
poder publico em uma sociedade como a brasileira passaria a exercer um papel
essencial e intransferivel na produgao, provisao e na regulagao de bens e servi-
cos, além da defesa dos interesses coletivos e na assungio do social como verda-
deiro bem publico.

Tanto é que, como afirmam Médici e Maciel (1995)

a Constitui¢ao de 1988, ao fixar regras para pagamento, reajuste e valor dos benefi-
cios, procurou compensar a deplordvel situagio em que se encontravam os segurados
inativos da previdéncia social. Os impactos nesse sentido foram imediatos. Entre

1988 ¢ 1990, os gastos da previdéncia passaram de US$ 22,7 bilhoes para US$ 27,4

2. 0 inciso IV do Art. 167 da Constituicdo Federal veda a vinculagdo de receita de impostos a 6rgéo,
fundo ou despesa, ressalvados a destinacdo de recursos para as agbes e servicos publicos da sadde, para
a manutencao e desenvolvimento do ensino e para a realizacdo de atividades da administracdo tributéria
e a prestacdo de garantia as operacOes de crédito por antecipagao de receita.

3. Avinculagdo de recursos no ambito da Educacdo representa um caso tipico de reserva de determinado
percentual arrecadado via impostos, conforme prescreve o art. 212 da Constituicdo Federal: “A Unido
aplicard, anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios vinte e
cinco por cento, no minimo, da receita de impostos, compreendida a proveniente de transferéncias, na
manutencao e desenvolvimento do ensino”.

4. A Lei n° 9.424/96, em seu Art. 15, estabelece a cota de 2,5% sobre a folha de pagamentos dos
empregados, sendo, dos recursos arrecadados, 40% realizados pelo Instituto Nacional do Seguro Social
(INSS) e 0s 60% restantes feitos pelo Sistema de Manutencdo do Ensino (SME), que representa a forma
de arrecadagdo mais usada pelas empresas. Além disso, a Lei n® 9.766/98, em seu Art. 6°, prevé a
possibilidade de aplicacdo destes recursos no mercado financeiro, cujos rendimentos transformam-se em
recursos do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE).
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bilh6es. Esse crescimento, ainda que tenha diminuido em 1991 € 1992, tendia a se
acelerar nos anos seguintes, até que se completasse o processo de implanta¢io dos
dispositivos constitucionais.

Pode-se dizer também que a Constitui¢ao, ao ampliar a vinculagdo a
certas fontes de financiamento, mantém o ritmo de crescimento dos gastos na
drea de educagdo que havia iniciado na segunda metade dos anos 1980,

quando foi elaborada legislagio que estabelecia a vinculagao dos gastos em educagio,
fixando-os como uma porcentagem da arrecadagdo. A partir daf, os gastos em educagio
praticamente mudaram de patamar, entre 1985 e 1986, passando de US$ 14,7 bilhoes
para US$ 19,7 bilhdes, situando-se em niveis préximos a este valor até 1990. Embora
todos os niveis de governo tenham contribuido para a elevagao do gasto em educagio,
pode-se dizer que o maior crescimento relativo deve-se aos gastos da Unido. A participa-
Ao desta esfera no gasto puiblico em educagio passou de 29,5% para 34,3% do total,
entre 1980 e 1990. Os estados reduziram sua participagio de 53% para 48%, ¢ os
municipios aumentaram-na ligeiramente, passando de 17% para 18% (Médici, 1995).

A Constitui¢do, refletindo os anseios por maior descentralizagio, produ-
ziu um novo arranjo das relacoes federativas. A redefini¢io de fungdes e de
poderes de decisdo entre as unidades federadas, que envolveu transferéncias de
recursos da Unido para estados e municipios, trouxe fortes conseqiiéncias para
a dinimica do gasto social brasileiro no decorrer dos anos 1990. No tocante as
receitas, a Constitui¢io aprofunda o movimento de descentraliza¢io que jd
vinha se configurando desde o inicio da década de 1980. Redistribuiu compe-
téncias tributdrias entre as esferas governamentais, beneficiando os estados, ¢
principalmente os municipios, além de ampliar transferéncias constitucionais,
que alteraram a reparti¢io da arrecadagio tributdria em favor dessas esferas.
Com isso, aumentava a capacidade de financiamento dos gastos publicos des-
ses entes federados, o que podia significar menor dependéncia em relagio a
Unido na cobertura das politicas sociais. Além disso, a Constituicido manteve
os percentuais da receita de impostos vinculados a drea da educagio para esta-
dos e municipios.

Se, por um lado, a Constitui¢ao fez com clareza a distribui¢ao das recei-
tas entre os entes federados, por outro lado nio tratou adequadamente da
distribui¢ao de responsabilidades relativas aos encargos sociais entre esses
mesmos entes, submetendo a legislagao ordindria os pontos mais polémicos.
Este processo gerou desequilibrios e controvérsias que iriam perdurar durante

toda a década de 1990.

As reagdes logo se fizeram notar: alguns analistas viram nesse movimento
um aumento do grau de rigidez orgamentdria, uma vez que foram definidas
maiores vinculagdes de receitas, incremento das despesas de cardter obrigaté-
rio e maiores transferéncias constitucionais a estados e municipios. Com isso,
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grande parte da receita do governo federal ficaria comprometida e a alocagao
de recursos para atender outras e/ou novas prioridades ficaria restringida. Ar-
gumentava-se ainda que qualquer amplia¢do do esfor¢o para aumentar a arre-
cadagio nao necessariamente ajudaria no equilibrio or¢amentdrio e no controle
do déficit publico, dado que grande parte desses recursos adicionais jd teria
destinagao definida — salvo o caso de recursos adicionais oriundos da criagao
de novos impostos.

3 POLITICA E GASTO SOCIAL FEDERAL NO GOVERNO
FERNANDO COLLOR DE MELLO (1990-1992)

No momento seguinte & Constituigdo, vai ocorrer a rearticulagao do bloco
conservador, que se torna ainda mais forte no comeco dos anos 1990 com a
vitéria de Fernando Collor. Esta gestao foi marcada pela implantagao de poli-
ticas publicas que geraram grave desorganizagdo financeira no pafs, assim como
pela ampla abertura da economia nacional ao mercado internacional.

No campo social, a gestao Collor foi caracterizada pelo objetivo de obs-
trugdo dos novos direitos sociais que haviam sido inscritos na Constitui¢ao de
1988, aproveitando-se para tanto da tramita¢do da legislagdo complementar
que consolidaria os preceitos constitucionais. Para tanto, de acordo com Fagnani
(1997), foram efetuadas vérias manobras politicas e administrativas: simples
descumprimento das regras estabelecidas pela Constituigao; veto integral a
projetos de lei aprovados pelo Congresso; desconsideragao dos prazos consti-
tucionais estabelecidos para o encaminhamento dos projetos de legislagio comple-
mentar de responsabilidade do Executivo; interpretagdo espuria dos dispositivos
legais; e descaracterizagdo das propostas por meio do veto parcial a dispositivos
essenciais.

A seguridade social foi um dos focos privilegiados dessa nova investida
conservadora. Na previdéncia social, houve, em primeiro lugar, uma tentativa de
desvincular os beneficios previdencidrios do valor do saldrio minimo, contrariando
o Art. 58 do Ato das Disposicoes Transitérias (ADCT). Apesar das idas e vindas,
a lei que regulamentava o Plano de Organizacao e Custeio da Seguridade Social
foi aprovada, introduzindo profundas distor¢des na base de financiamento da
seguridade, pois, ao invés de ampliar o comprometimento fiscal da Unido com
a seguridade, deslocou recursos da seguridade para financiar encargos tipicos do
orcamento fiscal, como o sio os Encargos Previdencidrios da Unido (EPU). Outro
alvo privilegiado do ataque conservador foi o Sistema Unico de Saide (SUS), que
teve sua estrutura de financiamento atingida seriamente com o veto presidencial a
25 itens da Lei Organica da Satde, a maior parte concentrada nos esquemas de
financiamento (Fagnani, 1997).
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Médici e Maciel (1995) mostram que

entre 1990 e 1992, os gastos em satide foram significativamente reduzidos. Tomando-se
por base os gastos do Governo federal, observa-se que eles apresentaram uma queda
de 30,5%, passando de US$ 11,1 bilhoes para US$ 7,7 bilhdes. A desagregacio dos
dados de estados e municipios para 1992 ndo ¢ suficiente para avaliar o impacto da
crise nos gastos publicos em satide nessas instincias. Sabe-se, no entanto, que as trans-
feréncias federais, cuja participagdo é expressiva nos gastos locais em saide, também
apresentaram quedas substanciais. As transferéncias federais a estados passaram de

US$ 2,9 bilhes para US$ 237 milhaes.

Os dados apresentados por Médici mostram que o gasto social do governo
federal no periodo Collor cai a valores inferiores aqueles verificados antes da
Constitui¢do: gastos que jd tinham atingido cerca de US$50,0 bilhoes caem para

apenas US$ 43,0 bilhoes em 1992. Para Oliveira (1999),

durante a administragao Collor, os gastos sociais reduziram-se sensivelmente, como
parte integrante da estratégia implementada para a realizagdo de um ajuste fiscal, visan-
do viabilizar o processo de estabiliza¢ao, sem que maiores esforgos tenham sido desen-
volvidos no sentido de aumentar sua eficiéncia e eqiiidade e adequar a agao governa-
mental, nessa drea, as novas demandas das politicas sociais. Na prdtica, a redugio dos
recursos destinados a cobertura dessas demandas, principalmente por parte do Gover-
no Federal, continuou avangando de forma descoordenada no processo de
descentralizagio de encargos para as esferas subnacionais, sobrecarregando suas finangas
e modificando, gradativamente, a equa¢io da responsabilidade pelo financiamento e
execugdo do gasto entre as unidades da federagdo, com prejuizos para seu desempenho.

O impeachment de Collor truncou temporariamente esse processo de des-
constru¢ao. Mas deixou como heranga, na 4rea social, um conjunto de programas e
politicas caracterizados pelos tragos de fragmentagao, clientelismo, centralizagao dos
recursos no nivel federal, e com baixo poder de combate a pobreza e 4 desigualdade.

4 POLITICA E GASTO SOCIAL FEDERAL NO GOVERNO
ITAMAR FRANCO (1993-1994)

No final de 1992, Itamar Franco assume o governo em um delicado contexto
politico-institucional, decorrente do impeachment do entao presidente Fernando
Collor de Mello. Apesar da base politica frdgil e do curto mandato que lhe
restava, na parte social retomar-se-d4, em parte, o processo de reformas que
esteve interditado. De fato, foi no Governo Itamar que se comegou efetiva-
mente a montar e aplicar a legislacdo social infraconstitucional, formada por
um conjunto de leis orginicas — da Previdéncia Social, da Assisténcia Social,
da Fungio Social da Propriedade Fundidria —, além de se estabelecerem dis-
cussdes e compromissos assumidos em torno da educagio bésica.
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Esse conjunto de politicas constitui o nucleo central da politica social
brasileira, fundamentada em direitos de cidadania e do trabalho. Ademais, o
governo Itamar trouxe para dentro da agenda social a questao da fome e da
miséria, dando uma dimensdo politica & questdo e procurando discutir as res-
ponsabilidades envolvidas em sua solugdo.

De expressivo impacto social foi a implementagdo, nesse governo, da nova
legislagao da Previdéncia Rural. A extensdo extraordindria da cobertura iniciou-
se em 1992 e teve fim em 1994, quando o aumento da quantidade de beneficios
rurais passou a ser determinado principalmente por fatores demogréficos e ad-
ministrativos. A extensio da cobertura naquele periodo foi de 2,4 milhoes de
beneficios, comecando com 4,1 milhées em 1992, e chegando a 6,5 milhoes

em 1994.

Contudo, em 1993 eclodiu a crise no financiamento da Sadde, quando
restrigdes fiscais, aliadas ao aumento das despesas da Previdéncia Social, fizeram
com que os recursos origindrios da contribui¢io de empregados e empregadores
sobre a folha de saldrios, tradicionalmente utilizados para compor o financia-
mento da drea, deixaram de ser repassados ao Ministério da Sadde. Em fun¢ao
desses problemas, esse Ministério teve de recorrer a utilizagdo de empréstimos
do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT). Diante das dificuldades de financi-
amento do SUS, comegaram a surgir, no 4mbito do Legislativo, diversas propos-
tas para dar maior estabilidade ao financiamento da Saide. Uma solugio
emergencial foi a criagio da Contribui¢do Proviséria sobre Movimentagio
Financeira (CPMF) em 1996. Esta tem sido prorrogada desde entio, deixando
de ser em 2002 uma contribui¢do exclusiva para a Satide, embora ao SUS ainda
corresponda a sua maior parcela.

No campo econdémico o governo Itamar Franco segue a tendéncia das
politicas macroecondmicas dos anos 1990. Fernando Henrique Cardoso, jd no
posto de ministro da Fazenda, sinalizava que se buscaria aproveitar a grande
disponibilidade de financiamento externo para reduzir a inflagio, prosseguir-
se-ia 2 abertura comercial e financeira da economia e tentar-se-ia manter o
processo de privatizagao iniciado no periodo anterior. De acordo com Sampaio
e Andrei (1998) chama a aten¢do, no periodo Itamar, a diluigio das resistén-
cias, pelas elites, 2 agenda liberal — reflexo da postura menos voluntarista do
governo — em comparagao com o periodo Collor — e da incipiente retomada
do crescimento econdémico que entdo se observava. Porém, ao mesmo tempo,
persistiram graves dificuldades para encaminhar uma parcela das reformas pre-
conizadas por essa agenda. Boa parte das tensdes sociais e dos conflitos politi-
cos associados, inerentes & implementagdo da agenda liberal, foi assim legada a
préxima gestdo, que teria de haver-se também com os riscos econémicos da
estratégia de estabilizag¢do introduzida no periodo Itamar — em especial os
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riscos de desestruturar setores produtivos, de fragilizar o sistema financeiro e
as contas externas, e de acirrar as tensoes entre as unidades da Federagao.

Esta estratégia introduzia a idéia de que as vinculag¢bes eram um obstéculo
significativo A busca do equilibrio orcamentdrio e ao “ajuste fiscal”. A opgiao
preconizada pela drea econdmica do governo pretendia dotar de maior flexibili-
dade o processo de alocagio de receitas publicas. Neste sentido, propde-se, em
1994, jd com a coordenagio econémica nas maos de Fernando Henrique Cardoso
(FHC), entre as medidas que conformaram a estratégia de estabilizagao da eco-
nomia brasileira adotada com o Plano Real, a instituicio do Fundo Social de
Emergéncia (FSE). Procurou-se, dessa forma, aliviar o alto grau de vinculagio,
objetivando conter despesas e permitir maior flexibilidade operacional.

Apesar dos objetivos declarados do FSE, os resultados nao foram
satisfatérios para a politica social. Algumas dreas perderam recursos, princi-
palmente a educagdo e as politicas de apoio ao trabalhador, financiadas pelo
FAT. Além disso, o FSE prejudicou os estados e municipios, levando-os cada
vez mais & dependéncia politico-financeira do governo federal via repasses vo-
luntdrios de recursos. Ademais, nao se conseguiu resolver o problema do défi-
cit pablico que, em tultima andlise, havia justificado a sua criagao. Acontece
que este problema nio estava associado, simplesmente, a0 aumento do nivel
das despesas de custeio da administragao federal. Ele era também, e principal-
mente, resultado direto da politica econémica praticada pelo governo.

5 POLITICA E GASTO SOCIAL FEDERAL NO GOVERNO
FERNANDO HENRIQUE CARDOSO (1995-2002)

5.1 Propostas de politicas sociais no governo FHC

O periodo Fernando Henrique Cardoso (FHC) caracterizou-se sobretudo pela
tensa conciliagio dos objetivos macroeconémicos da estabilizagio com as metas
de reformas sociais voltadas para a melhoria da eficiéncia das politicas publicas.
Os problemas de agravamento da crise fiscal do Estado, comuns em todo o
mundo na década de 1990, foram entendidos como que causados por gastos
publicos sociais significativos, gestados de forma excessiva e desperdicadora de
recursos. Dessa maneira, uma série de reformas para as politicas sociais foi con-
cebida e algumas delas efetivamente implementadas.

Como pode ser constatado por meio dos discursos e das campanhas para
as elei¢oes presidenciais de 1994 e 1998, os males dos programas sociais fo-
ram identificados, de uma forma geral, com a falta de planejamento e coorde-
nagio, com as superposi¢des de competéncias entre os entes da Federagao, a
indefinicao de prioridades, a pouca capacidade redistributiva das politicas so-
ciais, e com a caréncia de critérios transparentes para a alocagao de recursos e
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de mecanismos de fiscalizagao e controle mais modernos. De acordo com Draibe
(2001), para a corre¢ao de rumos previu-se avangar nos processos de
descentralizagdo, focalizagdo e estabelecimento de parcerias com o setor priva-
do, lucrativo ou nao.

No entendimento do governo, a idéia central para a defesa da descentralizagio
era que a eliminagdo de atividades-meio resultaria em uma maior efetividade das
politicas, ji que transferia para a ponta dos sistemas a responsabilidade pelo esta-
belecimento das prioridades a serem atendidas. O processo tornar-se-ia mais trans-
parente, pois permitiria um melhor e mais préximo acompanhamento e fiscalizagao
das aplicagoes dos recursos e prestagao dos servigos.

A chamada flexibilizagao realizar-se-ia pela abertura de setores para investi-
mentos privados (privatizagoes) e pelo estabelecimento de parcerias com inicia-
tivas da sociedade civil (terceiro setor). Partindo-se do principio de que a atividade
publica ndo se confunde, necessariamente, com a atividade estatal, procurava-se
com essa estratégia oferecer uma melhor qualidade dos servicos e uma melhor
gestao dos recursos publicos por meio nio sé da vigilancia do cidaddo, mas,
sobretudo, por sua responsabiliza¢o nos processos de gestao do Estado.

A focalizagao consistia no estabelecimento de critérios para selecionar a
populagao-alvo de um programa entre aqueles que dele mais necessitassem.
Foi assim apresentada como uma forma de inserir os mais pobres, os excluidos
do processo produtivo, no raio de a¢ao das politicas publicas. Sustentava-se
que no caso brasileiro a focalizagdo ndo significaria necessariamente redugao
de servigos sociais bdsicos, mas justamente uma estratégia de fazer com que
estes chegassem aos mais pobres.

Em sua campanha para as elei¢oes presidenciais de 1994, o entdo candida-
to Fernando Henrique Cardoso dizia que o Brasil ndo era um pais subdesenvol-
vido, mas um pais injusto. Propunha, entdo, que o governo priorizasse cinco
dreas para atuagdo: emprego, agricultura, seguranca, satide e educagdo. A expec-
tativa era a de que, a partir do duplo esfor¢o de manter a estabilidade econémica
conquistada no Governo Itamar e dar prosseguimento ao processo de desmonte
do modelo de desenvolvimento baseado na industrializagao protegida, seriam
estabelecidas novas estratégias de desenvolvimento que mudariam o perfil da
economia e da sociedade brasileira no tempo de uma geragao.

Para a reelei¢do, de uma maneira geral, o presidente reafirmou os mesmos
principios, apresentando o programa Avanca Brasil como uma nova aposta no
rumo de desenvolvimento j4 tragado. Isso pode ser observado pelos principais
objetivos declarados durante a campanha presidencial para o segundo manda-
to: consolidar a estabilidade econémica; promover o crescimento econdmico
sustentado e a geragdo de empregos e oportunidades de renda; combater a
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fome, a pobreza, a exclusio e melhorar a distribui¢ao de renda; consolidar e
aprofundar a democracia e promover os direitos humanos. O projeto principal
permanecia buscar a justica social por meio do slogan “a inclusio dos exclui-
dos”. Pode-se afirmar que, para o segundo mandato, foram reafirmados os
compromissos anteriores.

5.2 Analise do gasto social consolidado durante o periodo FHC

O governo FHC compreende dois mandatos: de 1995 a 1998, e de 1999 a
2002. O primeiro mandato corresponde a implementagio do Plano Real e vai
até o momento da sua crise ao longo do ano de 1998. A etapa seguinte corresponde
ao periodo de administragao da crise. Estes momentos significam posturas
macroecondmicas distintas e correspondentes politicas puablicas. No que diz
respeito ao comportamento dos gastos sociais, também sao periodos distintos.

A eleigdo e os primeiros anos da gestdo de Fernando Henrique Cardoso,
iniciados em 1995, se beneficiam da estabilizagio monetdria e da politica de
liberalizagao comercial e financeira, além das renegociagoes de divida externa e
do inicio das privatizagdes das empresas estatais. Verificou-se, naquele momento,
recuperagio do crescimento econdmico, amplia¢iao do consumo pds-estabilizagao
e aumento da renda, sobretudo nos setores informais. Adiantando um pouco o
que serd discutido em maior detalhe a frente, pode-se salientar que a recomposi-
¢ao de valor do saldrio minimo, ainda em 1995, juntamente com a busca por
antecipagio de aposentadorias, que ocorre depois do antncio de propostas de
reforma no sistema previdencidrio, pressionaram fortemente o gasto social.

Devido a influéncia desses movimentos, o gasto social do governo fede-
ral cresce expressivamente até 1998, como demonstram os dados da tabela 1
e do grdfico 1.

O gréfico a seguir d4 uma demonstragio desse movimento e da distingio
entre o primeiro e o segundo mandatos de governo. No primeiro, observa-se um
crescimento real dos gastos sociais do governo federal, correspondente a
cerca de 5% a.a., o que permitiu que ele atingisse no ano de 1998 um percentual

5. Adotou-se como deflator o Indice Geral de Precos — Disponibilidade Interna (IGP-DI) da Fundaco
Getulio Vargas (FGV), aplicado més a més, para corrigir as séries de gasto social. A escolha desse deflator
para atualizacdo monetéria foi feita a fim de “dar uma idéia mais precisa do custo que a area social possui
para a sociedade e a economia na medida em que as contribuicGes sociais e os impostos que financiam
a area social incidem sobre todos os setores e ndo apenas sobre os produtores de bens de consumo
final” (Schwarzer, 2001). £ importante salientar que o IGP é um indice afetado pelas flutuaces da taxa
de cambio, devido ao peso dos bens tradeables no indice. Este fato j& é bem conhecido, por isso se
espera que em determinados momentos, principalmente de fortes mudancas cambiais, 0 aumento do
IGP supere os demais deflatores.
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quase 22% maior do verificado em 1995. O movimento significou também
uma maior representagao do gasto social na relagio com o PIB, que aumentou
de 12% para cerca de 13%.

TABELA 1
Evolucéo do gasto social no governo FHC (1995-2002)

(Em R$ milhdes)

Em R$ bilhdes

Gasto Social Federal (GSF) GSF/PIB
Ano Valor Ne indice Evolucao Ne indice
constante 1995=100(%) anual % % 1995=100(%)
1995 180.472,5 100 - 12,2 100
1996 190.864,7 106 5.8 11,9 97
1997 206.235,3 114 8,1 12,4 101
1998 219.582,0 122 6,5 13,0 106
1999 211.150,8 117 (3,8) 13,3 109
2000 213.968,6 119 1,3 13,5 m
2001 215.827,5 120 0,9 13,9 114
2002 219.080,0 121 1,5 14,4 118

Fonte: SOF/Sidor. Elaboracdo: Disoc/Ipea.
Obs.: Valores deflacionados més a més pelo IGP-DI, para dez./2002.

GRAFICO 1
Variacao real do gasto social no governo FHC (1995-2002)
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Fonte: Disoc/Ipea. Valores deflacionados pelo IGP-DI, dez. 2002.
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A partir do final de 1997, um novo risco de colapso do balanco de
pagamentos, somado 2 instabilidade econémica mundial gerada pelas crises do
leste asidtico e da Rdssia, em 1998, levou o governo a adotar uma série de
medidas na politica econémica que teve como conseqiiéncia redugao no ritmo
de crescimento do PIB e aumento da taxa de desemprego. Apesar disso, em
1998 ainda se observa um crescimento do GSE que se deveu, em grande
parte, ao fato de que naquele ano o processo j4 mencionado de antecipagao das
aposentadorias continuou, a0 mesmo tempo em que cresceram os gastos com
seguro-desemprego.

No segundo mandato, observa-se, diante de uma reorientagao da politica
econdémica e social, uma quebra da tendéncia 4 ampliagao dos gastos, com
decrescimento real dos gastos sociais do governo federal de cerca de 4% jd em
1999. A partir de entdo, com uma trajetéria de recuperagio do GSF mais lenta,
o valor obtido em 2002 ¢ apenas praticamente o mesmo do observado em 1998.

Gasto Social Federal per capita

A anilise do GSF em termos globais ¢ interessante para mostrar a evolu-
¢ao das despesas de cunho social e sua relagio com o total dos gastos publicos
federais e com alguns agregados econémicos, como foi tratado anteriormente.
Entretanto, sua interpretagdo se torna um pouco limitada devido ao aumento
dos gastos poder nio estar acompanhando o crescimento populacional, de
modo que nada esteja se alterando em niveis relativos. Nesse sentido, a andlise
do GSF per capita fornece uma medida do grau de atendimento das necessida-
des sociais da populagio, bem como indica o tamanho do esfor¢o governa-
mental para prover ao cidadio bens e servicos sociais.

O conceito de gasto social federal per capita é o resultado da divisao do GSF
pela populagao total do pais, e ndo pelo nimero de beneficidrios de cada agio
social, como talvez fosse mais interessante e apropriado. A intengdo ¢ apenas
apresentar um indicador global, e nao um parimetro para indicar prioridades
ou diretrizes, imputagdes de custos ou andlise de eficiéncia do gasto social.
A tabela 2 e o grdfico 2 mostram os valores do GSE da populagio residente no
pais e do gasto social federal per capita entre os anos de 1995 a 2002.

Apés o inicio efetivo do Real, o GSF per capita apresentou seu maior
crescimento anual entre 1996 e 1997; em 1998 chegou ao mais alto valor do
periodo, cerca de R$ 1.325,00. A partir de entdo, os dados mostram que o
GSF per capita se retrai — aproximadamente 5,0% — e permanece em torno de
R$ 1.255,00. Assim, tomando o periodo 1995-2002 como um todo, o GSF
per capita apresenta um crescimento de cerca de 11%, menor que o cresci-
mento do GSF em termos absolutos, que foi de 21%.
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TABELA 2
Evolucao do gasto social per capita (1995-2002)
GSF' Populacéo GSF Ne indice Evolugao
A residente’ per capita anual %
no (a) (b) (alb) 1995 = 100(%)
1995 180.472,5 159.016 1.135 100 -
1996 190.864,7 161.247 1.184 104 4,3%
1997 206.235,3 163.471 1.262 111 6,6%
1998 219.582,0 165.688 1.325 117 5,0%
1999 211.150,8 167.910 1.258 111 -5,1%
2000 213.968,6 170.143 1.258 1M1 0,0%
2001 215.827,5 172.386 1.252 110 -0,4%
2002 219.080,0 174.633 1.255 111 0,2%
Fonte: SOF/Sidor, IBGE (Censo 2000). Elaboracdo: Disoc/Ipea.
Notas: 'Disoc/Ipea.Valores em R$ milhGes constantes para dez./2002.
?|BGE. Populacdo estimada para 1° de julho, em funcdo dos resultados do Censo Demografico de 2000.
GRAFICO 2
Evolucdo do GSF per capita e do n® indice (1995-2002)
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Fonte: Disoc/Ipea. Valores deflacionados pelo IGP-DI, dez. 2002.

Quando se compara a taxa de crescimento real anual do GSF (ver tabela 1)
com a taxa de crescimento real anual do GSF per capita do mesmo periodo,
percebe-se que, em termos reais, o gasto social federal cresce a uma taxa real
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média de 3,0% a.a., enquanto o GSF per capita cresce a uma taxa real média
de 1,5% a.a. Parte dessa diferenga deve-se ao perfil de crescimento da popula-
30, que cresce a uma taxa média igual a 1,4% a.a.®

No entanto, o crescimento do GSF per capita nem sempre se relaciona
apenas ao crescimento populacional; ele depende também de outros fatores
conjunturais que afetam o gasto. Por exemplo, em 1999, a crise cambial se
agrava, acarretando um crescimento econémico pifio; nesse momento, de es-
cassez de recursos, ocorre a primeira e tnica queda do GSF em termos absolu-
tos, ¢ 0 GSF per capita a acompanha.

Por sua vez, a evolugao do GSF per capita, tomando-se como base o ano de
1995, mostra que no primeiro mandato de FHC houve um crescimento real e
constante, até se atingir, em 1998, cerca de 17% a mais do valor de 1995. Jd no
segundo mandato de FCH ocorre uma retrago constante deste indicador, que
passa a apresentar um crescimento de apenas 11%, em 2002, relativamente ao
valor de 1995. Os ndmeros associados a evolugio real anual do indicador tam-
bém confirmam esse processo de redu¢do do gasto social real per capita.

Que explicagoes podem ser dadas para os movimentos que acabaram de
ser verificados? O que ocasionou o aumento do gasto observado no primeiro
perfodo? E o que fez com que houvesse a quebra da tendéncia e a diminui¢io
dos gastos no periodo subseqiiente? Em que dreas de atuagdo o gasto social
mais subiu ou desceu? Essas sio algumas das principais perguntas para as
quais buscar-se-4 aqui formular algumas explicagoes.

5.3 Analise da politica e gasto social por eixos e areas de atuacao

A andlise anterior ¢ de grande relevincia, ao apresentar tendéncias e correlagoes
gerais com os grandes agregados macroeconémicos, mas ¢ limitada se o objetivo
for compreender melhor o que de fato ocorreu na drea social e quais suas
condicionantes e tendéncias futuras. Para tanto, deve-se buscar combinar a and-
lise anterior com outra que mostre especificidades de cada uma das politicas
sociais, configurando um tipo de andlise em nivel mais micro. Uma proposta
analitica desse género nao ¢ nada trivial, o que torna necessdrio efetuar uma série
de consideragbes e recortes analiticos, como, por exemplo, a divisao das politicas
em eixos estruturantes da agio do Estado no campo social e dreas de atuagio das
politicas sociais, para daf se empreender 4 andlise, como serd visto a seguir.

6. Estad em curso no Brasil uma combinacdo de mudancas nos padrdes de mortalidade e fecundidade da
populagéo brasileira, cujas taxas estdo declinando, o que ndo somente tem provocado uma diminuicdo
na taxa de crescimento demografico, como estd gerando mudancas também na composicdo etaria.
0 perfil demogréfico atual mostra uma reducdo nas taxas de crescimento dos grupos etarios mais jovens,
a0 passo que os idosos tém crescido em importancia no conjunto da populagéo.
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Como observado no capitulo 5, os Eixos Estruturantes das Politicas Sociais —
ou, de modo aplicado, Eixos Estruturantes do Sistema Brasileiro de Protecio
Social (SBPS) — sao um critério de demarcagio analitica — de natureza tedrica e
histérica — destinado a explicar o agrupamento por semelhan¢a das diversas poli-
ticas sociais, segundo as motiva¢oes especificas que lhes deram origem (natureza
teérica), mas também de acordo com o sentido ou fundamento principal que elas
vao assumindo ao longo do tempo (natureza histérica). Isto significa dizer que,
embora a classificacio do SBPS em um momento qualquer expresse necessaria-
mente o retrato de um dado periodo e as circunstincias particulares de composi-
¢ao e status das diversas politicas sociais, ela (a classificagio por eixos) possui em si
mesma uma pretensao dindmica. Em outras palavras, por ser, a cada momento do
tempo, uma fotografia do SBPS naquele instante, a classificacio das politicas so-
ciais por eixos estruturantes nao ¢ — nao pode, nem deve ser — algo imutdvel. Ao
contrdrio, tal classificagio permite um exercicio de reclassificacdo das politicas & medida
que elas mudem de status, vale dizer, & medida que o seu fundamento explicativo
se transforme com a propria mudanca de sentido que a sociedade lhe atribui.
As motivagbes especificas para o surgimento e desdobramento de cada politica
social estao relacionadas, em cada caso concreto, a certos riscos coletivos ou situa-
¢oes de vulnerabilidade social que se diferenciam em fungao de aspectos préprios,
pertencentes aos eixos do trabalho, da assisténcia social, da cidadania social-incon-
dicional e da infra-estrutura social.

Por sua vez, o corte por dreas de atuagio é derivado do conceito de objetivo
ou finalidade dos gastos sociais, constituindo-se em modelo de agregacio de
programas/agbes de forma mais apropriada para a visualizagao das metas e
diretrizes delineadas a partir da agdo governamental.”

Propde-se, portanto, compatibilizar ambos os critérios de andlise descri-
tos, na tentativa de melhor entender o comportamento do GSF ao longo do
periodo 1995-2002, subdividido, no entanto, pelos dois mandatos de FHC.
A idéia ¢ juntar os recortes adotados na conjuntura econdmica, politica e social,
e também nas propostas de politicas, programas e a¢oes que foram efetuadas em
cada um dos mandatos. O que se apresenta nas pdginas seguintes ¢ uma tenta-
tiva de aplicar essa proposta analitica.

5.3.1 Recorte analitico das politicas e gasto social por eixos e areas de atuagdo

Para apresentar um retrato da a¢ao do Estado no campo social com seus prin-
cipais programas e agoes, serd utilizada a classificacio proposta no capitulo
anterior, segundo a qual é possivel identificar quatro grandes eixos estruturantes

7. Sobre areas de atuacdo, consultar Fernandes et alii (1998a), Fernandes (2000) e Castro et alii (2002).
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em torno dos quais se organiza a prote¢ao social brasileira sob responsabilida-
de do governo federal. O quadro 1 agrupa as politicas sociais de 4mbito fede-
ral segundo esses quatro eixos especificos, a saber: Trabalho ¢ Emprego,
Assisténcia Social e Combate 4 Pobreza, Direitos Incondicionais de Cidadania
Social, e Infra-Estrutura Social. Foi criado, em adi¢ao, um campo especifico para
agrupar Outras Agdes Sociais que ndo se explicam nem pelos eixos anteriores,
tampouco por outro principio exclusivo.

QUADRO 1
Abrangéncia da acao social do Estado em ambito federal no Brasil — 2002
Eixos Politicas Sociais Principais Programas/Acdes
Trabalho e Emprego’ | 1. Previdéndia Social 1.1 RGPS — Urbano
Bésica — RGPS 1.2 RGPS — Rural

2. Previdéncia e beneficios | 2.1 Regime Proprio de Militares

a servidores da Unio 2.2 Regime Proprio de Servidores Civis

3. Politicas de protecdo 3.1 Abono e Seguro-Desemprego

ao trabalhador 3.2 Intermediacao e Qualificacao Profissional
3.3 Geragéo de Emprego e Renda
3.4 Valorizagéo do Servidor Publico

4. Organizaco agraria e 4.1 Pronaf: Agricultura Familiar

politica fundiaria 4.2 Assentamento, Consolidacdo e Emancipacdo de
Trabalhadores Rurais

4.3 Gerenciamento da Estrutura Fundiaria e Gestao
da Politica Fundiaria (inclui desapropriacao)

Assisténcia Social e 5. Assisténcia Social 5.1 Atencéo a PPD (RMV e BPC/Loas)

Combate & Pobreza? 5.2 Valorizacdo e Satde do Idoso
(RMV e BPC/Loas)

5.3 Atencéo a Crianca (SAC/Loas)
5.4 Peti
5.5 Brasil Jovem

6. Alimentacao e nutricdo 6.1 Merenda Escolar

6.2 Distribuicao Emergencial de Alimentos, Assisténcia
Alimentar e Combate a Caréncias

7. Acoes diretas de 7.1 Bolsa-Escola Federal
Combat:e a Pobrezavia |72 Bolsa-Crianca Cidada
transferéncia de renda 7.3 Bolsa-Alimentaco

7.4 Bolsa Renda

7.5 Auxilio-Gas

7.6 Agente Jovem

(continua)
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(continuacao)

Eixos Politicas Sociais Principais Programas/Acdes
Direitos Incondicionais | 8. Satide 8.1 SUS: Atendimento Ambulatorial, Emergencial, Hospita-
de Cidadania® lar e Farmacéutico

8.2 SUS: Prevencdo e Combate a Doencas (inclui campa-
nhas publicas)

8.3 Salde da Familia

9. Educacao, ensino 9.1 Ensino Fundamental (Toda Crianca na Escola e Escola
fundamental de Qualidade para Todos)
Infra-Estrutura Social* | 10, Habitaco 10.1 Infra-Estrutura Urbana

10.2 Morar Melhor e Nosso Bairro

11. Saneamento e meio 11.1 Saneamento Basico e Saneamento é Vida
ambiente 11.2 Pré-Agua, Infra-Estrutura, outros
Outras 12. Educacdo, outros 12.2 Educacdo Infantil

12.3 Ensino Médio
12.4 Ensino Superior
12.5 Ensino Profissionalizante

@ 12.6 Educacao de Jovens e Adultos (EJA) @

13. Cultura 13.1 Etnodesenvolvimento das Sociedades Indigenas
13.2 Producdo e Difusao Cultural
13.3 Preservacao do Patrimonio Historico

Fonte: Disoc/Ipea. Elaboracdo dos autores.

Notas: 'Inclui todas as formas de emprego e de trabalho: emprego publico (militar e estatutario); emprego assalariado com
carteira; emprego assalariado sem carteira; trabalho doméstico (com e sem carteira); trabalho auténomo ou por conta
propria; trabalho na construcdo para uso proprio; trabalho na producdo para auto-consumo; trabalho néo remunerado.
ZInclui programas e agdes sociais constitucionalizadas e eventuais.
3Inclui direitos individualizaveis e direitos coletivos difusos.

“Inclui politicas com claros impactos sociais, fundados em direitos coletivos difusos.

As politicas do Eixo do Trabalho e Emprego estao organizadas em torno do
Sistema Previdencidrio Brasileiro, exclusive a Previdéncia Complementar. Este
se encontra composto basicamente pelo Regime Geral de Previdéncia Social
(RGPS), diferenciando-se entre regime urbano e regime rural, e pela Previ-
déncia Especial dos Funciondrios Publicos (civis e militares). Este eixo de poli-
ticas é composto também pelas Politicas de Apoio ao Trabalhador, dentre as
quais se destacam o abono salarial, o seguro-desemprego, os programas de
intermediagdo de mao-de-obra e de qualificagio profissional, além de programas
de concessao de microcréditos produtivos populares. Por fim, o eixo do Trabalho
e do Emprego ainda inclui as Politicas de Organizagao Agrdria e Politica Fundidria,
que se desdobram em duas subdreas: 7) Reforma Agrdria, cujas principais agoes
destinam-se a desapropriagio e aquisi¢do de terras para o assentamento rural,
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concessao de crédito-instalagio as familias e investimentos em infra-estrutura
e assisténcia técnica nas dreas assentadas; e 77) Apoio ao Pequeno Produtor
Rural, onde constam agbes de fortalecimento e capacitagio técnica de agricul-
tores familiares, bem como de desenvolvimento do cooperativismo e
associativismo rural.

As politicas sociais derivadas da inser¢io das pessoas no mundo — aqui
denominadas eixo do trabalho e, dentro deste, no eixo do assalariamento — s3o a
matriz original a partir da qual tem inicio o processo moderno de construgio do
SBPS. O assalariamento formal-legal (sancionado pelo Estado) foi — e em gran-
de medida continua sendo — a porta de entrada das pessoas no mundo da prote-
¢do social, tanto no que se refere & cobertura de riscos sociais derivados das
atividades laborais (casos do seguro contra acidentes de trabalho, seguro-desem-
prego, auxilio-maternidade etc.), como no que diz respeito a passagem para a
inatividade por idade, tempo de servigo ou contribuicio, invalidez e viuvez.

Paulatinamente, contudo, vai havendo, como decorréncia da natureza
heterogénea e pouco aderente do mercado de trabalho brasileiro a0 modelo
meritocrdtico-contributivo, um movimento gradual de ampliagao da prote¢ao
social no sentido de contemplar situagées de trabalho nio atreladas a légica
estrita do assalariamento formal-legal. E o caso do direito & previdéncia para
os trabalhadores oriundos do mundo rural, bem como o de algumas politicas
de prote¢do ao trabalhador (intermedia¢ao de mao-de-obra, qualificagao pro-
fissional e concessao de microcrédito popular) e das politicas de orientagio
agrdria e fundidria. Em todos estes casos, a referéncia da politica — ou o critério
de justiga para a provisao de protecio social — é a comprova¢ao de vinculagiao
(passada, presente ou futura) das pessoas a0 mundo do trabalho socialmente
util, em suas variadas e heterogéneas formas.

Ainda hd, evidentemente, um vazio de protegdo social para um segmento
expressivo de pessoas em idade ativa, pertencentes a0 mundo de atividades ur-
banas ou nio-agricolas. E o caso dos desempregados involuntdrios e também
daqueles inativos pelo desalento, para os quais inexistem mecanismos de transfe-
réncia de renda tempordria, nos moldes de um seguro-desemprego nao atrelado
as exigéncias do assalariamento formal-legal — leia-se: contributivo. E também o
caso dos trabalhadores assalariados informais (ou nio registrados, portanto, nio
contributivos), assim como dos autbnomos e pequenos empregadores nao con-
tribuintes, além daqueles que se declaram na construgio para o préprio uso ou
na produgio para o autoconsumo, todos das zonas urbanas, para os quais
inexistem direitos previdencidrios de qualquer ordem.

Em todos esses casos, a protecio social possivel, na forma de transferén-
cia de renda, depende da comprovagio nao do exercicio (passado, presente ou
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futuro) de qualquer trabalho socialmente ttil, mas sim da comprovagao de inca-
pacidade para o trabalho (situagao dos invélidos ou idosos) ou da insuficiéncia
de renda proveniente do trabalho realizado (situagao da populagio economica-
mente ativa abaixo de uma linha hipotética de pobreza). Em outras palavras,
a protegao social sob a forma de renda monetdria depende da comprovagao da
pobreza como situagio duradoura de vida.

As politicas origindrias da condigao de pobreza — e outras vulnerabilidades
sociais especificas — sdo talvez as de origem mais antiga na histéria da humani-
dade. Estruturadas como parte integrante de um sistema de protecio social,
entretanto, sio na verdade bastante recentes. A sua histéria dentro do SBPS se
confunde com a histéria da filantropia no pafs, ¢ mesmo quando o Estado —
melhor seria dizer os governos — estrutura redes de assisténcia social para aten-
der grupos vulnerdveis, o faz a partir de critérios particularistas e episédicos,
de tal forma que a assisténcia social como politica de Estado ¢ algo bastante
recente no SBPS, podendo mesmo ser atribuida tal mudanga de stazus 3 Cons-
tituicao de 1988.

Assim, no ambito das politicas que se organizam em torno do Eixo da
Assisténcia Social, da Seguran¢a Alimentar e do Combate & Pobreza, vale destacar
a Assisténcia Social, que desde a Constitui¢io de 1988 ¢ parte integrante da
Seguridade Social. Seus principais programas e acdes sdo: Aten¢do a Pessoa
Portadora de Deficiéncia — estoque remanescente da Renda Mensal Vitalicia
(RMV) e novos Beneficios de Prestagio Continuada (BPC) —, Valorizagio e
Satide do Idoso — estoque da RMV e também novos BPC —, Atengdo a Crianga
(rede de Servigos de Atendimento a Crianga), Programa de Erradica¢io do
Trabalho Infantil (Peti) e Brasil Jovem. Jd4 a Seguranca Alimentar vem sendo
efetuada mediante programas de Distribui¢io Emergencial de Alimentos (cestas
bdsicas), Assisténcia Alimentar e Combate a Caréncias, e pela Merenda Esco-
lar. Além disso, compdem este eixo as agoes de Combate Imediato a Pobreza,
via transferéncias monetdrias, tais como o Bolsa-Escola, Auxilio-Gds e Bolsa-
Alimentacio, reunidos recentemente sob a rubrica do Bolsa Familia.

A prolifera¢io de bolsas monetdrias para a populagio economicamente
ativa abaixo de certa linha de pobreza nao é um beneficio de prote¢ao social
vinculado ao mundo do trabalho. E um beneficio tempordrio, de aplicacio
focalizada, que se explica e se estrutura a partir de uma politica de governo,
tendo por substrato a condi¢io de pobreza ou vulnerabilidade social dos
beneficidrios. A benevoléncia dos governantes do momento é que justifica este
tipo de beneficio, e nao um direito a prote¢io advindo de uma politica nacio-
nal de assisténcia social. Os beneficidrios desses programas, antes de cidadaos
em sentido laico, sdo seus clientes preferenciais. H4, portanto, uma diferenga
clara de status dentre o publico-alvo das politicas e programas de assisténcia
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social, tais como montadas e dirigidas atualmente no SBPS. Este hibridismo ¢
marca distintiva do estdgio atual de maturagao do eixo de politicas de assistén-
cia social, seguranga alimentar e combate a pobreza no pais.

H4 um terceiro eixo estruturante de politicas sociais no Brasil que remete
A idéia dos Direitos Incondicionais de Cidadania Social. E importante salientar
que estdo sendo considerados apenas aqueles direitos sociais que foram
universalizados de fato, e ndo todos os que estdo inscritos na lei. Nesse senti-
do, destacou-se a satde, por ser uma drea completa, e parte da drea de educa-
¢do, formada por agdes voltadas ao ensino fundamental. Embora partindo de
movimentos histdricos e sociais distintos, satide publica e ensino fundamental
sao duas dreas de politicas que paulatinamente foram adquirindo status inde-
pendentes dentro do SBPS. A motivagao especifica, em cada um destes casos,
nio provém da vinculagdo das pessoas com o mundo do trabalho, nem se
resume as camadas mais pobres da populagao.

Em paralelo ao desenvolvimento e aperfeicoamento das democracias oci-
dentais, sadde publica e ensino fundamental foram se consolidando como
politicas de protegao necessdrias e indispensdveis a plena realiza¢dao da cidada-
nia social. Pode-se afirmar que se trata de um direito incondicional (ou pleno)
de cidadania social porque nao se exige nada do habitante de um pafs, para o
gozo daqueles direitos, além do seu préprio pertencimento aquela comunida-
de e do reconhecimento amplo e irrestrito (portanto, incondicional) por parte
do Estado. Os unicos critérios de elegibilidade para qualquer pessoa acessar as
politicas de satide publica e ensino fundamental dentro do SBPS sio o
pertencimento a nagdo e o reconhecimento estatal-legal de sua condicio de
cidadania, fato de aplicagdo automdtica na maior parte das constitui¢gdes mo-
dernas, inclusive a brasileira. Os direitos incondicionais de cidadania social
s30 os dnicos, dentro do SBPS, em igualdade de condigbes com os direitos
civis e politicos j& consagrados pela Constituigao Federal de 1988. A sua dife-
renga especifica se deve ao fato de que, para serem realmente efetivados, de-
pendem de condigdes fiscais que déem sustentagio material e objetiva aos
custos totais envolvidos. Como estes nio sio despreziveis nas condicoes orca-
mentdrias hoje vigentes, o exercicio desses direitos requer um esfor¢o perma-
nente de mobilizacao politica e social que, na verdade, é o fundamento ultimo
deste eixo especial de politica social.

No caso das agoes de satide, observa-se que as fungdes do Estado na drea
foram substancialmente transformadas nos anos 1990, em especial com a
descentralizagdo da gestdo e a participagio social. Intensificaram-se também
as iniciativas de reorientacio do modelo assistencial, e um dos instrumentos
bdsicos de tal reorientagio foi a estratégia de expansio da atengio bdsica da
saide, que teve nos programas Saide da Familia, Agentes Comunitdrios de
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Satide e na instituigao do Piso de Aten¢ao Bdsica seus principais instrumentos.
Esta estratégia possibilitou, inequivocamente, uma notdvel expansio dos ser-
vicos bdsicos de sadde, mas nio resolveu os problemas de articulagao com os
demais niveis de atendimento, e até mesmo entre diferentes acoes desenvolvi-
das no Ambito da aten¢do bdsica. Contrariando a forte onda internacional em
favor de reformas liberalizantes no campo da satide, nos anos 1990 no Brasil se
observou continuo aperfeicoamento e descentralizagiao do sistema publico
universal, consubstanciado no SUS. Merecem destaque alguns programas, como
Atendimento Ambulatorial, Emergencial, Hospitalar e Farmacéutico; Preven-
¢ao e Combate de Doengas; e Satide da Familia.

Na Educagio, o Acesso ao Ensino Fundamental é o tnico que foi previs-
to na CF e reafirmado, como um direito universal, na Lei de Diretrizes e Bases
da Educagio Nacional (LDB). A sua oferta gratuita é um dever do Estado.
Quanto aos demais niveis e modalidades de ensino, estio previstas expansoes
quantitativas de acesso, mas nio obrigatoriedade por parte do Estado. E im-
portante esclarecer que os dispositivos constitucionais e a LDB atribuem aos
estados e municipios a garantia do acesso e a permanéncia nesse nivel de ensi-
no, sendo prevista ao governo federal uma agio normativa, redistributiva e
supletiva, reforcando seu papel na coordenagio da politica nacional. Por isso,
neste eixo sé foram consideradas as politicas direcionadas ao Ensino Funda-
mental. Os demais niveis e modalidades vao entrar no agrupamento Outros.

Por fim, hd um eixo de intervencio no campo do SBPS aqui denominado
Infra-Estrutura Social. Ao contrdrio dos direitos a4 protegao provenientes da
vinculagio das pessoas com o mundo do trabalho, dos direitos das pessoas a
assisténcia social e dos direitos incondicionais de cidadania, que sio todos,
independentemente das suas motivagdes especificas, aplicdveis individualmen-
te, ou, colocado de outra forma, de apropriacio individual, os direitos ligados
a infra-estrutura social (habitagio e urbanismo; saneamento e meio ambiente)
sao de apropria¢ao coletiva, ou melhor, sao de aplicagdo ou materializa¢io
apenas social.

Em geral, a considerar-se as politicas publicas de habitagio (e urbanismo)
e saneamento (e meio ambiente) como atividades destinadas nao a pessoas par-
ticulares, mas a coletivos de pessoas, tem-se uma situagio que diz respeito nao
a direitos sociais individualizdveis, como o sio todos os anteriormente citados,
mas a direitos sociais coletivos ou difusos. Em outras palavras, quando o Esta-
do se decide por uma politica de habitagio e/ou saneamento, o resultado con-
creto sdo conjuntos habitacionais urbanizados e estagdes de tratamento de
dgua e esgoto. Os acessos por ruas e avenidas s3o necessariamente de uso cole-
tivo, assim como o usufruto dos servigos de urbanismo (o asfalto, os calgamen-
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tos, a luz elétrica etc.). Ainda que cada pessoa ou familia tenha sua residéncia
e pague sua prépria conta de luz e dgua, o fato é que a criagdo desta complexa
infra-estrutura social sé foi possivel — fiscal e materialmente — porque existia
uma demanda coletiva previamente estruturada. Do ponto de vista deste eixo de
politicas de infra-estrutura social, demandas por habitagdo e saneamento nao
podem ser atendidas sendo coletivamente. Solu¢oes individuais por habitagao
e saneamento apenas podem ser encontradas e explicadas na esfera dos merca-
dos privados, portanto, fora do 4mbito das politicas aqui chamadas de infra-
estrutura social.

No que diz respeito ao SBPS, embora de origem histérica antiga no Bra-
sil, as politicas de habita¢do e saneamento apenas se institucionalizaram como
politicas publicas nos anos 1970, mas problemas de ordem institucional e
financeira produziram uma certa desarticulagao das mesmas ao longo dos anos
1980 e na primeira metade dos anos 1990, de tal modo que a tentativa de
reordenacdo institucional e econémica das politicas de infra-estrutura social
em perfodo recente apenas confirma o seu cardter tardio e ainda periférico
dentro do processo de montagem do SBPS.

A politica de habitagao tem como objeto tanto uma politica fundidria
urbana que impega o uso da terra para fins meramente especulativos, como a
ampliagao das opgoes de financiamento e a oferta de programas habitacionais
diferenciados que compatibilizem os custos das moradias as rendas familiares
das pessoas atendidas. A conjunc¢io de a¢des nos trés niveis de governo ¢ con-
digdo importante para a efetivagio das politicas de desenvolvimento urbano.
No ambito federal, os principais programas habitacionais estao estruturados
em trés linhas principais: 7) apoio ao poder publico: Habitar-Brasil e Pré-
Moradia; 77) apoio ao cidaddo: Carta de Crédito; e 7iZ) apoio ao setor privado:
Programa de Apoio a Produgio.

A politica de saneamento busca como objetivo geral melhorar as condigoes
de vida da populagao mediante o aumento da cobertura dos servicos de dgua
e esgoto. No perfodo recente, tem-se buscado maior focalizagio na populagio
localizada em 4reas de risco, onde é maior a concentra¢ao de pobreza e a ocor-
réncia de doengas decorrentes da inexisténcia e/ou deficiéncias dos servicos de
abastecimento de dgua. Os programas dividem-se em relacao aos problemas
do saneamento rural e urbano: 7) programa de atendimento a popula¢ao rural:
Saneamento Bésico — construgio, amplia¢ao e melhoria dos servigos de abasteci-
mento de dgua, coleta e destinagdo final de residuos sélidos; e 77) programas de
atendimento a populagdo urbana, tais como o Programa de Implantagao
de Infra-estrutura de Saneamento Bdsico, o Programa Morar Melhor e o Sanea-
mento é Vida.
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Para nio “contaminar’ o ordenamento dos conjuntos de politicas que
foram classificadas segundo o conceito de eixos, foi necessdrio criar uma cate-
goria mais geral, denominada Outras, para a qual se buscou alocar aquela parte
das politicas sociais que nao se enquadram em nenhum dos eixos previsto para
este estudo. Aqui entraram todos os recursos da drea de educagio, exceto ensi-
no fundamental, como ensino médio, superior, pds-graduacio e demais niveis
e modalidades educacionais que nio estao de acordo com o aparato legal dos
direitos sociais. Também foram incluidas as politicas publicas voltadas a drea
de cultura, formadas por duas modalidades de agbes complementares e que se
apdiam estrategicamente, a saber, a politica de eventos e as politicas culturais
stricto sensu. A politica de eventos fornece condigbes materiais para as agoes,
enquanto mecanismo de estimulo a produgio e a circulagao das produgoes
culturais mediante festivais, concursos, prémios e bolsas. As politicas culturais
sa0 compostas por politicas sistemdticas, institucionalizadas e com continui-
dade. As politicas para o patriménio tém uma longa tradigao no Brasil, como,
por exemplo, o Programa Museu, Meméria e Futuro, o Programa Monumen-
ta, além do Programa de Reabilitagado Urbana de Sitios Histéricos (Urbis), que
tem o objetivo de revitalizar as dreas centrais das cidades.

5.3.2 Evolucdo da politica e gasto social, por eixos e dreas de atuagdo, no primeiro
governo de FHC (1995-1998)

Mantendo-se o recorte analitico aqui adotado para a andlise da politica social,
que combina eixos e dreas de atuagdo, procura-se apresentar a seguir informa-
¢Oes mais gerais no que se refere a0 GSE A tabela 3 permite determinar o peso
relativo de cada eixo e drea de atuagio, bem como a respectiva evolugao no
total do gasto social federal. O periodo tratado compreende os anos de 1995 a
1998 e se refere ao primeiro mandato do governo FHC.

A tabela 3 apresenta resposta a duas perguntas importantes: 7) que eixos
e dreas tém maior peso em termos de gastos; e i7) que eixos e dreas prevalece-
ram e alavancaram a evolugio do gasto social no periodo.

Quanto ao peso de cada eixo, os dados mostram que as politicas que giram
em torno do Eixo do Trabalho e do Emprego consumiram no periodo, em mé-
dia, 72,9% de todo o gasto social federal. O segundo eixo em importincia no
valor do gasto ¢ o dos Direitos Incondicionais de Cidadania Social, que absorveu
15,1% destes gastos. Estes dois eixos responderam pelas principais politicas sociais,
ficando com cerca de 88,0% dos gastos totais.

A dinimica do gasto social do governo federal, visualizada na tabela 3,
mostra uma permanente elevagio dos valores reais até 1998. Foram, em valo-
res monetdrios, cerca de R$ 40 bilhoes de acréscimos no periodo, o que signi-
ficou um crescimento de 22,0% no valor do gasto social total. Entretanto, os
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valores ndo se mostram sempre crescentes ou estdveis quando analisados de
forma desagregada, por eixos e dreas de atuagdo. Ocorrem movimentos muitas
vezes nao uniformes em cada drea de gasto. Apesar disso, fica claro que o que
gerou o crescimento foram os gastos com as politicas que tinham como eixo
central o trabalho e o emprego, tal qual visualizado no grdfico 3. Este conjun-
to de politicas fez o gasto social crescer em quase R$ 30 bilhées no periodo,
representando 72% de todo o crescimento. As politicas do Eixo Infra-Estru-
tura Social, por sua vez, tiveram também um crescimento significativo, de
cerca de R$ 7,5 bilhoes, seguidas pelas politicas de assisténcia social e comba-
te & pobreza, com R$ 3,2 bilhoes. De outro lado, houve certa estagnagao dos
valores alocados para os direitos incondicionais de cidadania, que se mantive-

ram na casa dos R$30 bilhoes entre 1995 e 1998.

TABELA 3
Gasto Social do Governo Federal por eixos e areas de atuacdo (1995-1998)’
Ano Indicadores
Frosfreas de asto 1995 1996 1997 1998 Média [TOPOG@  Veriagéo
% 1998/1995
Trabalho 130.999 142.656 146.834 160.926 145.354 72,9 1,23
Previdéncia social 80.216  91.509  92.827 101.645 91.549 45,9 1,27
Previdéncia e beneficios a servidores pablicos ~ 40.404  39.924  42.224  45.011 41.891 21,0 1,11
Emprego e defesa do trabalhador 7.865 8.912 8.894  10.612 9.071 4,6 1,35
Organizagdo agraria 2.514 2.311 2.889 3.657 2.843 1,4 1,45
Assisténcia Social 3.018 2.604 4.646 6.218 4122 21 2,06
Assisténcia social 1.248 1.586 3.076 4.244 2.538 1,3 3,40
Alimentacdo e nutri¢ao 1.770 1.019 1.569 1.975 1.583 0,8 1,12
Cidadania 30460 27938  31.156  30.761 30.079 15,1 1,01
Educacdo (ensino fudamental) 2.668 2.665 1.830 3.084 2.562 1,3 1,16
Saude (SUS) 27.792 25273 29326  27.677 27.517 13,8 1,00
Infra-Estrutura 1.553 4648  10.948 9.153 6.576 33 5,89
Saneamento e meio ambiente 353 1.676 2.846 3.491 2.092 1,0 9,88
Habitacdo e urbanismo 1.200 2.972 8.102 5.663 4.484 2,2 4,72
Outros 14.459 13.040 12.649 12.516 13.166 6,6 0,87
EducagéoZ 14.054 12.593 12.258 12.230 12.784 6,4 0,87
Cultura 405 447 391 286 382 0,2 0,71
Total 180.490 190.887 206.232 219.575 199.296 100,0 1,22

Fonte: SOF/Sidor. Elaboragéo: Disoc/Ipea.
Notas: 'Corrigidos os gastos més a més pelo IGP-DI, para dezembro de 2002. Inclui os programas financiados com recursos
do FGTS. Os resultados refletem o levantamento do GSF de acordo com a metodologia adotada pela Disoc/Ipea.
Neste item estao incluidos os gastos com os demais niveis e modalidades de ensino que ndo ensino fundamental.

Além dessas constatagdes gerais, é importante tentar responder 2 seguin-
te pergunta: que fatores explicativos podem dar sentido e justificar a dinimica
do gasto social do governo federal para o periodo 1995 a 19982

‘ ‘ Livro Questao Social.indb 285 @

1/6/2009 14:31:48 ‘ ‘



286 Jorge Abrahdo de Castro e José Celso Cardoso Jr.

GRAFICO 3
Evolucdo dos Gastos Sociais do Governo Federal por eixos estruturantes das
politicas sociais (1995-1998)
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Fonte: Disoc/Ipea.

Para tanto, procurar-se-4 adiante mostrar as tendéncias que foram segui-
das em cada eixo e drea de atuagdo e quais seus possiveis fatores explicativos.
Além disso, serdo levados em conta movimentos das politicas publicas, sejam
conjunturais ou mais permanentes, que podem fazer compreender os aconte-
cimentos que resultaram na evolugdo dos gastos apresentados na tabela 3. Essa
dinimica estd relacionada principalmente 4 configuragio juridico-institucional
e a politica que se molda em cada cixo e drea de atuagdo e que define opgoes
de acdo, direciao e cobertura estatal, estando também vinculada ao seu entorno
politico, econémico e social.

Politica e gasto no Eixo do Trabalho e Emprego

Ao longo de sua histdria, o Sistema Previdencidrio Brasileiro vem sofrendo
importantes mudangas em sua estrutura de funcionamento. Ao final da década
de 1990, j4 apresentava uma configuragdo bastante diferenciada em relagio a
sua estrutura original. Atualmente, encontra-se composto basicamente pelo
Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS), a Previdéncia Especial dos Funcio-
ndrios Publicos e a Previdéncia Complementar. Tal configuracio, todavia, nio
eliminou um problema crucial: o desequilibrio financeiro provocado pelas cons-
tantes instabilidades econdmicas e pelo fato de o governo federal nao admitir
realmente a existéncia do Orcamento da Seguridade Social (OSS) e suas fontes
de financiamento enquanto elemento central para equilibrio financeiro do pré-
prio sistema.
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Nesse contexto, o governo federal passou a instituir reformas, agindo de
uma maneira mais contundente a partir de 1995, quando percebeu precisar
de ajustes nas contas previdencidrias. Desde entdo, comecaram a ser enviadas
propostas de emendas constitucionais ao Congresso Nacional que, em geral,
objetivavam “equilibrar” as contas pelo lado das despesas. A politica federal
para a drea de previdéncia social no periodo pode ser caracterizada nio s6 pela
andlise documental de programas de governo e publica¢bes oficiais do Minis-
tério da Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS), mas, sobretudo, pelo con-
junto de propostas de leis e emendas constitucionais que configuraram uma
verdadeira batalha no Congresso Nacional.

Como pano de fundo das propostas de reforma previdencidria estava o cres-
cimento dos gastos com pagamento de beneficios, os quais foram multiplicados
por trés entre 1988 e 1994, com notdvel crescimento no nimero de beneficidrios:
de 1,5 milhdo em 1988 para 14,9 milhdes em 1994. Como esperado, este mo-
vimento de incorporagao previdencidria acabaria se repercutindo também num
aumento ndo desprezivel das despesas com beneficios, cerca de R$ 21,0 bilhoes
entre 1995 e 1998. Neste periodo, o crescimento do gasto previdencidrio estd
relacionado tanto com o aumento do valor médio dos beneficios, como com um
aumento significativo na quantidade de beneficidrios atendidos pelo sistema, apesar
das constantes tentativas do governo para reformd-lo com vistas a sua
sustentabilidade financeira.® Apesar disso, o RGPS atingiu no final de 1998 a
marca de 18,2 milhdes de beneficios pagos, dos quais 12,1 milhoes na drea urba-
na (67% do total) e 6,1 milh&es na drea rural (33%). Entre 1995 e 1998, houve
um crescimento de 16% na quantidade de beneficios pagos, que se deve ao gran-
de aumento na concessio de beneficios (cerca de 420 mil novas concessoes em
quase todos os itens de despesa). Com isso, a quantidade de beneficios concedi-
dos cresceu de 1,93 milhdo, em 1995, para 2,35 milhdes, em 1998.°

8. 0 diagndstico do primeiro mandato de FHC pode ser conhecido por intermédio de seu programa de
governo “Maos a Obra Brasil”. Quanto a Previdéncia Social, a propria estrutura do documento revela a
necessidade de se instituir urgentes mudancas: Previdéncia aparece no topico intitulado “Reformas do
Estado”. Segundo a abordagem do documento, o sistema previdenciario vem enfrentando sucessivas
crises, atribuidas tanto a fatores conjunturais quanto estruturais. No rol de fatores conjunturais s&o
destacados as fraudes, sonegacdes, desvios de recursos, burocratizacdo e ma qualidade dos servicos.
Entre os fatores estruturais, recebem relevo as questoes ligadas as mudancas demogréficas, tais como
0 aumento da longevidade e a queda da fecundidade. A ampliagdo da economia informal é outro fator
importante citado no documento. Juntos, esses fatores estariam respondendo pelo aumento de beneficiérios
e conseqiientemente das despesas, causando uma situacdo quase insustentavel de dois contribuintes
para cada beneficiario.

9. Ver informe MPAS (2003).
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E importante observar que a pressio de crescimento dos gastos da drea
rural j4 havia passado no periodo do primeiro mandato de FHC. De acordo
com Shwarzer e Querino (2002), a extensio extraordindria da cobertura teve
inicio em 1992 e terminou em 1994, quando entdo o aumento da quantidade
de beneficios rurais passou a ser determinado principalmente por fatores
demogrificos e administrativos.

O aumento da quantidade de beneficios pagos veio acompanhado do
aumento do valor médio real dos beneficios, que passou de R$ 313,0 em
1995, para cerca de R$ 389,0 em 1998, em grande medida como influéncia da
recomposi¢io do valor do saldrio minimo, ainda em 1995 (reajuste de R$ 70,0
para R$ 100,0). Essa varia¢io representou um aumento total de 14% e cresci-
mento médio anual de 3,5% do valor médio, acima da variagao do INPC.!°

Portanto, a combinag¢do entre aumento da quantidade de beneficios e
beneficidrios e o incremento do valor médio real dos beneficios causou o aumento
dos gastos com a Previdéncia Social, gasto que cresceu cerca de 27% no periodo
(1995 a1998), tendo atingido a cifra de R$ 101,6 bilhdes em 1998, o equivalente
a algo como 6,0% do PIB naquele ano.

Outro fator que explica o aumento do gasto social do governo federal, de
1995 para 1998, foi o crescimento verificado nos dispéndios relativos a Previdén-
cia e Beneficios aos Servidores Publicos (civis e militares), aos quais foram acrescen-
tados R$ 5 bilhdes no perfodo — um crescimento real de 2,7% a.a. Este aumento
do gasto foi resultante, principalmente, do recrudescimento do processo de corri-
da a aposentadoria e pensoes que j4 vinha ocorrendo desde o inicio da década."
Por exemplo, de 1994 para 1995, o nimero de aposentadorias aos funciondrios
civis concedido no ano dobra de 17,6 mil para mais de 34,2 mil. Esse movimento
foi decorrente, sobretudo, da tramitagdo, no Congresso Nacional, de emendas
constitucionais relativas a reforma da Previdéncia Social, cujos textos traziam mu-
dangas significativas nas regras vigentes. Elas geraram expectativa de perda de di-
reitos, vantagens e gratificagoes asseguradas pela legislagiao em vigor, sem que fossem
asseguradas regras de transi¢ao. Os servidores que j4 reuniam condigdes para suas
aposentadorias foram, assim, levados para uma aposentadoria precoce em face,
fundamentalmente, da ameaca de redu¢ao de seu nivel de rendimentos. Neste
periodo, o tipo de aposentadoria que mais cresceu foi a proporcional, provocando

10. De acordo com MPAS (2003), grande parte desse aumento se deve ao aumento real do piso de
beneficios: “de julho de 1994 a dezembro de 1998, o valor do piso de beneficios previdencidrios
também experimentou crescimento expressivo; enquanto o IGP-DI apresentou variacdo de 51% e o
INPC, de 58%, o valor do piso de beneficios previdenciarios cresceu 101%".

11. Os dados desta parte sdo provenientes do Boletim do Funcionalismo Pdblico (MPOG, 2002).
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uma diminui¢ao do quadro de servidores ativos e prejudicando a oferta de bens e
servigos publicos adequados em vdrias dreas sociais.

No periodo de 1995 a 1998 foram concedidos cerca de 110 mil novos
beneficios previdencidrios, o que representou 26 mil a.a., um indice bem su-
perior ao que até entdo vinha ocorrendo. Além disso, os dados de 1998 mos-
tram que a quantidade de aposentadorias foi ampliada em mais de 7% daquele
nimero de 1995, e as pensdes cresceram em mais de 24%. Com isso, a previ-
déncia publica atingiu em 1998 a marca de 912,6 mil beneficios pagos: 539,7
mil para aposentadorias e 373,2 mil para pensoes.

Neste item ¢ importante salientar que nio contribuiu para o aumento
dos gastos o0 aumento do valor dos beneficios, uma vez que as despesas médias
com servidores federais aposentados e pensionistas nao aumentaram no mes-
mo perfodo. Isto significa que o grande aumento dos gastos foi de fato devido
a corrida as aposentadorias precoces.

A seguir, traga-se uma breve andlise do que aconteceu com as politicas de
apoio ao trabalhador no primeiro mandato FHC. Essas politicas envolvem tanto
as politicas ativas de emprego — como geragao de emprego e renda e qualificagio de
mao-de-obra —, quanto as politicas passivas — como as de seguro-desemprego
e intermedia¢do de mao-de-obra." Para tais politicas, também houve amplia¢io
de gasto, passando de R$ 7,9 bilhdes, em 1995, para R$ 10,6 bilhdes, em
1998 — um aumento real de mais de 35%. Os principais componentes de gasto
com as politicas de apoio ao trabalhador foram as chamadas politicas passivas, que
incluem o seguro-desemprego, o abono salarial e a intermediagao de mao-de-obra.

No seguro-desemprego, observa-se que, apesar da manuten¢io do ndme-
ro de segurados no periodo 1995-1998 na casa dos 4,3 milhes de beneficidrios
a0 ano, o gasto ampliou-se em cerca de 18,0%. Isto se deveu, basicamente, ao
reajuste das faixas de saldrio médio, utilizadas para o cdlculo do valor dos
beneficios. Com relagio ao abono salarial, nota-se que a quantidade de abonos
pagos oscilou suave, mas negativamente entre 1995 ¢ 1998, com o que os

12. Observa-se que o governo FHC foi além da politica de gasto, quando “procurou agir na linha da
flexibilizacdo da legislacdo trabalhista, partindo do diagndstico de que a Constituicdo de 1988 aumentou
0s custos da demissdo e, principalmente, os da contratacdo de trabalhadores formais. Essa seria a
principal causa para o aumento da informalizacdo do mercado de trabalho, além de dificultar a geracdo
de empregos. Nesse sentido, instituiram-se o contrato de trabalho por prazo determinado e o “banco de
horas”. A adocdo dessas novas modalidades de contrato de trabalho dependia de aprovacdo em
convengdes e acordos coletivos de trabalho. Ocorre que a adesdo a tais modalidades foi muito baixa, o
que criou duvidas sobre a relevancia desse tipo de mudanca para estimular contratacdes” (Politicas
Sociais: acompanhamento e andlise, n. 6, 2003, do Ipea).
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gastos tiveram uma queda de 21,0% no periodo. Os gastos com intermediacao
também foram cadentes, reduzindo-se a menos da metade.

Quanto as politicas que tinham por objetivo possibilitar a geragio de em-
prego e renda, verifica-se um forte crescimento em seus gastos entre 1995 e
1998. O governo FHC pdde aproveitar o momento em que o Fundo de Amparo
ao Trabalhor (FAT) e sua gestdo se consolidavam para financiar programas de
concessao de microcrédito a segmentos de baixa renda e pequenos negdcios."

Nesta mesma linha de entendimento, e partindo do pressuposto de que
a qualificagdo profissional era um elemento importante para a empregabilidade
da forca de trabalho, aportaram-se volumosos recursos em programas desta
natureza. Neste contexto, foi criado o Plano Nacional de Formagao Profissio-
nal (Planfor), que teve seu inicio no final de 1995, sendo incluido no Plano
Plurianual e posteriormente destacado como um dos 42 projetos prioritdrios
do governo federal no documento Brasil em A¢do. Seu objetivo consistia em
ampliar a oferta de educagdo profissional de forma a atingir pelo menos 20%
de toda a populagio economicamente ativa (PEA) anualmente.

Portanto, no periodo 1995-1998, apesar das politicas passivas de empre-
go terem sido as que mais absorveram recursos, foram as politicas ditas ativas
(geragio de emprego e renda e qualificagdo profissional) as que mais receberam
novos recursos, com seus gastos multiplicados por 15: de cerca de R$ 40
milhdes, em 1995, para algo em torno de R$ 640 milhoes em 1998.

No que diz respeito a drea de organizagdo agrdria, dois eventos devem ser
apontados para caracterizar as politicas do perfodo. O primeiro deles ocorre em
1996 com a criagdo do Ministério Extraordindrio da Politica Fundidria, quando
a atuagdo do governo no setor comega a ganhar contornos mais definidos. De-
pois ¢ fundamental para a compreensio das politicas do periodo a agio dos
movimentos sociais e a pressio da opinido publica diante de episédios de violén-
cia contra trabalhadores rurais em Corumbiara (1995) e Eldorado do Carajds
(1996). Como resposta a essas situagdes, o Ministério recém-criado concentrard
suas agdes na execugdo da reforma agrdria, particularmente no assentamento de
trabalhadores rurais.

Nota-se na tabela 3 que, embora tenham oscilado negativamente em 1996,
os gastos sociais do governo federal em organizagao agrdria cresceram cerca de
45% em termos reais no periodo, e que o ano de 1998 representou 0 momento

13. Esses programas tinham a intencdo de fornecer oportunidades de trabalho e renda, via concessao
de crédito, a uma camada da populacdo que ndo tem acesso ao sistema financeiro tradicional. Podiam
também funcionar como contrapeso nos momentos nos quais o ciclo econdmico expunha seus efeitos
mais perversos (Politicas Sociais: acompanhamento e anélise, n. 6, 2003, do Ipea).
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em que o gasto publico foi de maior expressio. Respondendo ainda a pressao
dos movimentos sociais, a agdo governamental tratou de agilizar os procedimen-
tos de obten¢do de novas dreas para novos projetos de assentamento. Foram
assentadas 284 mil familias, distribuidas por 2,4 mil projetos de assentamento,
gerando forte demanda por obras de infra-estrutura e assisténcia técnica.

Em sintese, as politicas que giram em torno do Eixo do Trabalho ¢ Em-
prego consumiram em média, nos anos compreendidos entre 1995 ¢ 1998,
algo como 72,9% de todo o gasto social federal. Isto significa que praticamen-
te trés quartos de tudo o que o governo federal gastou na drea social estava de
alguma maneira relacionado a0 mundo do trabalho (politicas de apoio ao tra-
balhador, organizagio agrdria e politica fundidria), bem como — e sobretudo —
a0 que se passa na fase de inatividade da for¢a de trabalho (Regime Geral de
Previdéncia Social e Beneficios a Servidores da Unido). Desse total, 45,9% se
destinaram ao pagamento de beneficios previdencidrios do RGPS (sistemas
urbano e rural) e 21% foram dirigidos aos beneficios, na maior parte
previdencidrios, dos servidores publicos (civis e militares). A parte relativa as
politicas de apoio ao trabalhador e organizagio agrdria foi menos expressiva,
representando apenas 6,4% dos gastos sociais totais. O crescimento do GSF
relativo a este eixo de politicas sociais significou um aporte de mais de R$ 30
bilhoes entre 1995 e 1998, soma cuja maior parcela se deve ao crescimento
dos gastos relativos a Previdéncia Social.

Politica e gasto no Eixo da Assisténcia Social e Combate i Pobreza

As questoes referentes 2 assisténcia social podem ser abordadas por diversos
angulos no governo Fernando Henrique Cardoso. Na primeira gestao (1995 a
1998), o programa de governo Maos a Obra Brasil associava a assisténcia social,
principalmente, aos problemas relacionados 4 pobreza e a fome, crianga e ado-
lescente, portadores de deficiéncia e terceira idade. O diagnéstico central era
que a pobreza afetava, de maneira especifica, determinadas regides e segmentos
populacionais da sociedade brasileira. Este diagnéstico sancionava algumas das
determinagoes da Lei Organica da Assisténcia Social (Loas), de maneira a refle-
tir-se numa tendéncia geral de crescimento do gasto, representando de fato uma
mudanca de patamar em relagao ao histérico da drea.

As agoes da Assisténcia Social prevéem tanto o pagamento de Beneficios de
Prestagio Continuada, como o desenvolvimento de agdes e projetos que permi-
tam o atendimento, de forma descentralizada, a idosos, portadores de deficién-
cias e criangas ¢ adolescentes. O governo federal, por meio do Ministério da
Previdéncia e Assisténcia Social, manteve as formas de intervengao que jd vi-
nham sendo realizadas, consolidando o apoio financeiro a estados e municipios.
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Em 1996, implementa-se o Beneficio de Prestacao Continuada (BPC),
previsto na Loas, e criam-se também novos programas como o Programa de
Erradicacio do Trabalho Infantil (Peti), e o Brasil Crian¢a Cidadio (BCC),
entre outros. Cumpre dizer que tal estrutura permaneceu, em linhas gerais, na

segunda gestao FHC.

Dessa maneira, observa-se na tabela 3 um movimento de retomada do cres-
cimento dos gastos, principalmente apds 1996. Tomando-se 0 ano de 1995 como
referéncia, nota-se que os gastos cresceram de R$ 3,0 bilhoes em 1995, para
R$ 6,2 bilhoes em 1998. Essa diferenga, de R$ 3,2 bilhaes, representou também
maior importancia da Assisténcia Social no total dos gastos sociais federais, saltan-
do de 1,7%, em 1995, para 2,8%, em 1998.

O principal responsivel pelo crescimento dos gastos foi o Beneficio de Pres-
tagao Continuada (BPC), que consiste em uma transferéncia de renda no valor de
um saldrio minimo, garantida constitucionalmente, a idosos e deficientes com
renda per capita inferior a um quarto do saldrio minimo. Em 1998, os gastos
com o BPC representaram cerca de 44% dos gastos efetuados em Assisténcia

Social.™

Compde ainda este eixo de politicas a drea de atuagido denominada Ali-
mentacdo e Nutri¢io, subdividida em trés: 7) Assisténcia Alimentar e Nutricional,
com programas em sua maioria geridos pelo Ministério da Satde; 77) Alimenta-
cao Escolar, que consiste nos gastos do Ministério da Educagao com a merenda
escolar; e ii7) Distribui¢ao Emergencial de Alimentos, que engloba os dispéndios
da Companhia Nacional de Alimentos (Conab), vinculada ao Ministério da
Previdéncia e Assisténcia Social. A tabela 3 mostra que esta drea representou em
média apenas 0,8% do gasto social e que existe uma grande varia¢ao nos gastos.
H4 uma forte queda em 1996, que ¢ Compensada nos anos seguintes, até chegar
no fim do perfodo, 1998, ao seu valor mdximo (R$ 1,9 bilhao). O crescimento
foi de apenas 12%, se comparado com 1995. Os gastos da drea concentram-se
prioritariamente na subdrea Alimentagao Escolar, que respondeu em média por

75% de tudo que foi gasto.

Em suma, o eixo da Assisténcia Social ¢ Combate a Pobreza representou,
na média do periodo 1995-1998, cerca de 2,1% dos gastos sociais totais.
Dentro deste eixo, a drea de Assisténcia Social foi a mais importante em ter-
mos do GSE tendo dobrado sua participagio no periodo.

14. 0 BPC, que vem sendo pago desde 1996, ja amparava, no final de 1998, 853 mil idosos e
portadores de deficiéncia, com desembolso de R$1,1 bilhdo. Somados ainda os 960 mil beneficios
mantidos por conta da Lei n. 6.179/74, referentes a Renda Mensal Vitalicia (RMV), o governo federal
garantia a mais de 1,7 milhdo de brasileiros idosos e portadores de deficiéncia pobres uma renda minima
de um salario minimo.
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Politica e gasto no Eixo dos Direitos Incondicionais de Cidadania Social

No primeiro governo de FHC, a educagdo era percebida no plano de go-
verno como requisito fundamental tanto para o exercicio da democracia quanto
para o desenvolvimento econémico. No entanto, nio se entendia que o perfil da
educa¢do ofertada fosse explicado pela insuficiéncia de recursos. Ao contrdrio,
considerava-se que o gasto era significativo em comparagio com outros paises.
O problema principal estaria no fato do dispéndio se concentrar na fungao-meio
(com gestdo financeira, compras, distribuicdo etc.). A partir desse diagndstico, e
tendo em vista que o acesso ao ensino fundamental foi previsto na CF e na LDB
como direito universal e dever do Estado, a orientagao para a drea foi priorizar
este nivel de ensino e implantar formas de gestao descentralizadas.

E importante esclarecer que os dispositivos constitucionais e a LDB atri-
buem aos estados e municipios a garantia do acesso e a permanéncia nesse
nivel de ensino, sendo atribuida ao governo federal uma a¢io normativa,
redistributiva e supletiva, refor¢ando seu papel na coordena¢io da politica
nacional. Nesse sentido, apesar dos gastos nio terem sido elevados entre 1995
e 1998, intensificaram-se os esfor¢os voltados 2 revisao do padrio centralizador
na gestdo de programas, que historicamente moldou a atua¢io do governo
federal na drea do ensino fundamental.

A defini¢ao dos novos parimetros também implicou a progressiva extingao
de alguns programas, entre os quais citam-se o Sistema de Manutengio de
Ensino, o Programa Nacional de Atengdo Integral 4 Crianga e ao Adolescente,
bem como a diminui¢io de importincia atribuida a estratégia de financia-
mento via Plano de Trabalho Anual. Entre as medidas afetas ao Ensino Funda-
mental, destaca-se a iniciativa do MEC de encaminhar ao Legislativo a Proposta
de Emenda Constitucional instituindo o Fundo de Manutengao e Desenvol-
vimento do Ensino Fundamental e de Valorizagao do Magistério (Fundef), no
ambito de cada unidade federada, aprovada em setembro de 1996.

Apesar do diagndstico e orientagdo politica, a inten¢do de aplicar mais
recursos em educagio se restringiu a aplicagdo dos jd previstos constitucional-
mente (Art. 212 da CF e saldrio-educagio). Por isso, o gasto em ensino funda-
mental, quando visto em uma perspectiva histérica ¢ medido em valores
constantes, apresentou-se estagnado nos dois primeiros anos, sofrendo uma que-
da em 1997, que foi compensada em 1998, quando se atinge o maior valor do
perfodo. Contudo, este crescimento representou apenas 16%, se comparado
com 1995. A tabela 3 também mostra que o gasto no ensino fundamental re-
presentava em média apenas 1,3% do gasto social, refletindo a divisao de res-
ponsabilidades nesta drea, sendo a maioria dos gastos nesse nivel de ensino
realizada por estados e municipios.
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No que diz respeito a drea de sadde publica, o quadro de obstdculos en-
frentado para o financiamento dos gastos e para assegurar-lhe fontes estdveis de
recursos sempre foi de grande dificuldades. Os anos iniciais da década de 1990
foram dificeis, como indicam as medidas de natureza proviséria entao tomadas,
como a criagao do Imposto Provisério sobre Movimentagio Financeira (IPMF),
em 1994, depois transformado em Contribuigao Proviséria sobre Movimenta-
¢ao Financeira (CPMF), e a tomada de empréstimos junto ao FAT."

Os graves problemas experimentados pela satide publica brasileira ocupa-
ram lugar de destaque nas elei¢des presidenciais de 1994. Apesar disso, como
mostra a tabela 3, em seu primeiro mandato, o novo governo nio ampliou os
gastos em satide como era de se esperar. O gasto girou em torno de um valor
mais ou menos constante, nao muito irregular ao longo do periodo 1995-1998,
embora a importincia da drea de saide no GSF tenha diminuido de cerca de
16%, em 1995, para 13,8%, em 1998.

Parte da explicagdo para o que ocorre com os gastos sociais em saide no
periodo estd relacionada aos gastos com pessoal ativo, que desde 1995 passam
a apresentar uma tendéncia declinante, reflexo da politica de contengao da
remuneragio dos funciondrios puablicos. Os gastos relativos a investimentos
diretos, mesmo pouco significativos, caem em 1998 4 metade do valor regis-
trado em 1995. Além disso, a drea de satde ainda esteve sobrecarregada pelos
empréstimos junto ao FAT, que em 1995 ¢ 1997 consumiram cerca de 8% do
orcamento total do Ministério da Satide. Por isso, o recurso efetivamente dis-
ponivel para custeio das agdes e servigos de satide foi, evidentemente, menor.

Somados os aportes para as dreas de satde e ensino fundamental, tem-se
que cerca de 15,1% do gasto social do governo federal foram despendidos, no
periodo 1995-1998, em nome de politicas e programas que estdo, paulatina-
mente, adquirindo szazus de direitos incondicionais de cidadania. Contudo, cons-
tatou-se apenas a manutengao dos gastos, em valores absolutos, neste eixo de
politicas, o que justifica a luta pelo estabelecimento de uma estrutura de finan-
ciamento mais estdvel e de maior poder de gasto, principalmente para a satde.

Politica e gasto no Eixo da Infra-Estrutura Social

As politicas sociais que envolvem gastos relativos 4 montagem de uma
infra-estrutura social no Brasil correspondem a duas dreas fundamentais:

15. Em 1993, 1995 e 1996 o Ministério da Salide tomou empréstimos junto ao FAT para pagamen-
to da assisténcia médico-hospitalar. Em termos absolutos, “embora os empréstimos em algum
momento do tempo tenham sido convertidos em despesas correntes ou investimentos — em média,
o Ministério da Salde teve aproximadamente R$ 2,5 bilhdes a menos para aplicar na area finalistica”
(Ribeiro, 2001). Tal cenario de certa forma indicava a urgéncia de se garantir uma solida base de
financiamento a esta politica setorial.
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habita¢io e urbanismo, e saneamento bdsico e meio ambiente. Estas politicas
s3o levadas a termo por ministérios e secretarias de Estado, sendo financiadas
com recursos do Orcamento Fiscal e da Seguridade Social. As dreas de sanea-
mento e habita¢ao sio marcadas historicamente pelo fato de que sua principal
fonte de financiamento é proveniente do Fundo de Garantia por Tempo de
Servigo (FGTS), gerido pela Caixa Econémica Federal (CEF). Nesse sentido,
tudo que ocorre com este fundo vai influenciar diretamente a producao de
bens e servi¢os que compdem a infra-estrutura social.

Tal dependéncia fica demonstrada claramente no comego da década de
1990, quando os gastos em ambas as dreas foram muito baixos. De fato, no
periodo compreendido entre o comego do governo Collor e o inicio de 1995,
o desempenho dos programas e agoes deste eixo de politicas foi marcado por
problemas de liberagao de recursos do FGTS. Isto porque a administra¢io do
FGTS, de 1990 a 1994, concentrou todos os esforcos na resolucao da situacao
econdmico-financeira que havia sido herdada do passado. Para tanto, suspen-
deu novos contratos e financiamentos, sendo os desembolsos correspondentes
apenas 2 manutengio de obras contempladas nos contratos jd existentes, o que
diminuiu fortemente os gastos.'®

Para o periodo que se inicia em 1995, comego do governo FHC, retoma-
se a contratagio de novos financiamentos e a amplia¢ao de investimentos. Na
drea de habitagdo, realizaram-se alguns gastos com recursos do FGTS jd em
1995. A tabela 3 revela que os gastos na drea foram crescentes até 1997, quan-
do atingem um valor de R$ 8,1 bilhdes, o que representou na época 4% de
todos os gastos da drea social. Contudo, estes valores cafram em cerca de 30
pontos percentuais em 1998.

Na drea de saneamento, os novos contratos sé6 comegaram a ter impacto
a partir de 1996, repercutindo a influéncia dos novos empréstimos e finan-
ciamentos com recursos do FGTS, assim como o crescimento acentuado das
despesas cobertas com recursos do Tesouro, tanto para agdes de saneamento
quanto de protegdao ao meio ambiente. A tabela 3 mostra que os gastos em
saneamento s apresentam um valor expressivo em 1996 — em 1995 o valor
¢ muito baixo. Desta data em diante, os gastos cresceram constantemente
até 1998, quando dobra o valor de 1996, passando a representar em média
1% do gasto social total.

16. Além da queda dos recursos do FGTS, algumas areas, principalmente saneamento, se ressentiram,
entre 1994 e 1996, da extingdo do Ministério da Integracdo Regional — érgdo que desenvolvia a maior
parte dos projetos e atividades — com a transferéncia dessas atribuicdes para a Secretaria de Politica
Urbana/Ministério do Planejamento e Orcamento (Sepurb/MPO).
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No periodo 1995-1998, o governo federal viabilizou a contrata¢ao de
investimentos em saneamento e habitacio no valor total de R$ 25,3 bilhoes,
entre recursos financiados, fiscais e contrapartidas. Portanto, com todas as res-
trigoes a utilizagao dos recursos do FGTS, estes foram responsdveis por 50%
das novas contrata¢des no quadriénio em estudo. O eixo da Infra-Estrutura
Social representou, em média, algo como 3,3% dos gastos sociais no periodo
1995-1998, sendo a drea de habitagio mais representativa que a de saneamen-
to. Além disso, foi este eixo de politicas que apresentou o maior crescimento
relativo de gastos no periodo: cerca de cinco vezes maior.

Outras politicas e gastos sociais

Conforme jd mencionado, a drea de educagio é composta por vdrias
subdreas, das quais a Unica que representa um direito social universal é o ensi-
no fundamental. No entanto, cabe ao governo federal uma série de outras
atividades que se devem incluir na contabilidade do gasto social. Entre estas,
cabe destacar, para o periodo 1995-1998, o ensino superior, que representou
52,0% dos gastos federais em educagdo — o ensino médio e a assisténcia edu-
cacional ao educando responderam respectivamente por 6,5% e 5,0%. Estas
subdreas reunidas respondem por algo em torno de 78,0% dos gastos em
educagdo da esfera federal. Para outras subdreas importantes como educagao
infantil e educag¢o de jovens e adultos quase nio foram alocados recursos.

O gasto nesses niveis de ensino e modalidades da educagao, quando visto
em perspectiva histdrica e medido em valores constantes, apresenta-se em queda.
Tanto é que no periodo de 1995 a 1998, de acordo com a tabela 3, os gastos
diminufram em cerca de R$ 1,3 bilhdo, fazendo com que o gasto em educagio
(exceto ensino fundamental), que representava 8,5% do gasto social, passasse
a significar apenas 6,9%.

Este recuo ocorreu devido basicamente a politica de reajustes salariais
abaixo da trajetdria inflaciondria, j4 que a rubrica de Pessoal é muito signifi-
cativa na drea. Além disso, a acelerada retirada dos seus quadros ativos para
a inatividade, fendmeno geral na administragao publica no periodo,"”
conclusdo de significativos programas de investimento ainda no inicio da
década — Centros de Atengio Integral 4 Crianga e ao Adolescente (Caics) e
escolas agrotécnicas —, também contribuiram para a queda dos dispéndios
em educa¢do. Houve ainda uma queda expressiva nos gastos com inves-
timentos, principalmente naqueles destinados as Institui¢des Federais de

€ a

17. Em termos da metodologia utilizada, significa um transporte de gastos da Educacéo para a Previdén-
cia e Beneficios a Servidores Publicos.
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Ensino Superior (Ifes). As novas formas de atuagdo da politica publica neste
setor — Provao, Reforma do Ensino Médio, Toda Crianga na Escola etc. —
nao tém gerado elevagao substancial no nivel de dispéndios da 4rea.

Incluem-se ainda neste eixo de politicas os gastos relativos & drea de cultura,
que teve um comportamento bastante irregular e com muito poucos recursos.
O gasto em cultura significou apenas 0,2% do gasto social, o que demonstra a
baixissima prioridade atribuida por aquela gestao a essa politica publica.

5.3.3 Evolucdo da politica e do gasto social, por eixos e areas de atuacdo, no
segundo mandato de FHC (1999-2002)

O segundo mandato do governo FHC tem inicio diante de uma nova conjun-
tura econdmica e politica, na qual fica explicita a fragilidade da economia
nacional, sobretudo em face do ambiente de crise internacional, com a expres-
siva alta do cAmbio e o conseqiiente aumento da pressio sobre a divida publi-
ca. Internamente, politicas extremamente restritivas de gasto passam a nortear
esse periodo, capitaneadas pela adogao de alguns mecanismos legais, como a
Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), e pela busca de superdvit primdrio para
fazer frente aos crescentes compromissos financeiros. Com isso, observa-se de-
créscimo real dos gastos sociais do governo federal, que ficou constantemente
abaixo do valor verificado em 1998.

Observa-se, jé no primeiro ano do segundo mandato de FHC, uma quebra
na trajetéria de crescimento do gasto social federal. Que politicas foram
sacrificadas, e em que magnitudes, s2o questdes que necessitam ser respondidas.

A partir da tabela 4 e do gréfico 4, a primeira constatagio que se pode fazer
¢ que, como ocorreu no periodo anterior, os gastos ligados as politicas sociais
com base no eixo do Trabalho e do Emprego definem o comportamento do
gasto social federal. De fato, foi este eixo de politicas que serviu de varidvel de
ajuste no perfodo, com estagnagao de gastos em quase todos os seus componen-
tes. Houve queda real em 1999, quando caiu 2,2% em relagdo a 1998.

No entanto, o eixo da Infra-Estrutura social foi aquele que sofreu maior
constrangimento financeiro e o que mais veio a sofrer as conseqiiéncias do
ajuste fiscal. J4 as politicas que giram em torno do eixo da Assisténcia Social e
Combate a Pobreza mantiveram uma tendéncia de crescimento de seus gastos,
em torno de 8% a.a., além de aumentar em importincia nos gastos sociais
totais do governo federal, de 2,1% para 4,3%. Isto se deveu basicamente as
agbes de assisténcia social, que subiram a taxa de 10,6%. Nos gastos com
alimenta¢do, o comportamento foi de queda. Naquelas politicas voltadas para
a cidadania incondicional, os gastos tiveram um movimento irregular, subin-
do um pouco e caindo no final da série.
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TABELA 4
Gasto Social Federal por eixos estruturantes e areas de atuacio (1999-2002)'
Ano Indicadores
Eixos/Areas de gasto ... Proporcdo Variacio
g 1999 2000 2001 2002 Média p% 0911990

Trabalho 153.901 151.483 152.931 159.800 154.529 71,8 1,04
Previdéncia Social 99.609,5 98.929,7 97.427,6 104.980 100.237 46,6 1,05
Beneficios a servidores 43.365,1 41.569,3 43.245,3 43.550 42.933 20,0 1,00
Emprego e defesa do trabalhador 8.256,6 8.971,3 9.972,5 9.678 9.220 43 117
Organizagdo agraria 2.670,0 2.012,4 2.286,0 1.592 2.140 1,0 0,60
Assisténcia 7.749 8.268 9.719 11.325 9.265 43 1,46
Assisténcia Social 5.859,1 6.431,2 8.034,1 10.036 7.590 3,5 1,71
Alimentacdo e nutri¢ao 1.889,6 1.837,2 1.684,8 1.289 1.675 0,8 0,68
Cidadania 31.391 32.120 31.779 29.364 31.163 14,5 0,94
Educacdo (ensino fundamental) 2.313 2.596 2.627 1.442 2.244 1,0 0,62
Saude (SUS) 29.077,9 29.523,6 29.152,1 27.922 28.919 13,4 0,96
Infra-Estrutura 6.478 9.528 9.112 6.961 8.020 3,7 1,07
Saneamento e Meio Ambiente 1.977,6 2.213,2 4.003,3 1.806 2.500 1,2 0,91
Habitacdo e Urbanismo 4.500,6 7.315,0 5.108,9 5.155 5.520 2,6 1,15
Outros 11.753 12.698 12.410 11.630 12.123 5,6 0,99
EducagéoZ 11.404 12.379 12.037 11.333 11.788 5,5 0,99
Cultura 348,7 319,2 372,8 297 334 0,2 0,85
Total 211.272 214.097 215.951 219.080 215.100 100,0 1,04
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Fonte: SOF/Sidor. Elaboracéo: Disoc/Ipea.
Notas: 'Corrigindo-se 0s gastos més a més pelo IGP-DI, para dezembro de 2002. Inclui os programas financiados com recursos do

FGTS. Os resultados refletem o levantamento do GSF de acordo com a metodologia adotada pela Disoc/Ipea.
Neste item estdo incluidos os gastos com os demais niveis e modalidades de ensino que néo ensino fundamental.
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A trajetdria do gasto social federal no primeiro momento da crise em 1999
vai estancar o processo de ampliagdo dos gastos que vinha se verificando no
periodo anterior. Ela indica também, todavia, a existéncia de um “piso” a queda
do GSF, ou uma prote¢ao social bdsica, que estd relacionada ao arcabougo juridi-
co-institucional que a Constitui¢ao Federal e as leis correlatas deram ao SBPS
brasileiro. Ou seja, em quase todas as dreas ocorrerdo cortes de recursos; contu-
do, a forma com que isto foi efetivado relaciona-se (e varia) as Ancoras institucionais
e legais de cada politica social.

O que se busca a seguir ¢ demonstrar como isso foi feito. No geral, ao se
observar a série do GSF desde 1995, nota-se que esta sofreu uma quebra estru-
tural a partir de 1999. Os gastos estavam em ascensdo, sofreram uma queda
no primeiro ano da crise e depois se recuperaram em ritmo muito lento, o que
veio a sinalizar uma nova postura governamental quanto as politicas sociais.

Politica e gasto social no Eixo do Trabalho e do Emprego

Na Previdéncia Social geral, pode-se dizer que para o segundo mandato o
diagnéstico do governo federal permaneceu praticamente inalterado. O gran-
de problema identificado ainda era o desequilibrio financeiro. Apesar da me-
lhora de alguns aspectos, o governo federal reafirmava a necessidade de dar
continuidade a reformas que corrigissem as distor¢oes do Sistema Previdencidrio.

Em linhas gerais, o governo federal, por intermédio do MPAS, identificou no
déficit previdencidrio o maior problema a ser enfrentado. Entretanto, um rol de
problemas especificos, relacionados a previdéncia do setor puiblico, passaram a ser
também objeto de preocupagio. No caso do déficit deste setor, apontavam-se as
conseqiiéncias advindas das alteracoes na legislagao deflagradas pela CF de 1988.'

Nesse sentido, as propostas de reforma para a Previdéncia Social continua-
vam no centro das preocupagdes. No 4mbito do regime geral (RGPS), no final
do primeiro mandato, o governo Fernando Henrique concretizara parte de suas
propostas, aprovando em 1998 a Emenda Constitucional n° 20, que modifica-
va, em parte, o Sistema Previdencidrio. No entanto, em termos da implementagao

18. Sobre esse aspecto, a sequinte passagem sintetiza a posicdo do MPAS: “Diversamente do Regime
Geral de Previdéncia Social — destinado aos trabalhadores do setor privado, onde sempre houve
contribuicdo dos trabalhadores e dos empregadores, ainda que sem bases atuariais — no setor publico
sempre se considerou legitimo o direito aos beneficios previdencidrios, fixados com base em normas
especiais, geralmente de nivel constitucional, sem qualquer contribuicdo. A Constituicdo Federal de 88,
contudo, ultrapassou todos os limites e, ao fazer isso, com a criacio do Regime Juridico Unico, provocou
0 grave quadro de desequilibrio a que chegamos, com o déficit da previdéncia do setor publico beirando
0s 4% do PIB. Um nivel insustentavel.” (MPAS, “Previdéncia no Setor PUblico: Consolidacdo da
Legislagdo Federal”, 2001).
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de agoes do governo federal durante a segunda gestao do presidente Fernando
Henrique, a aprovagdo da Lei n° 9.876/99 representou o dpice das modificagoes
instituidas no sistema. A nova regra amplia gradualmente o periodo de contri-
bui¢ao computado para efeito de cdlculo do valor dos beneficios e institui o
Fator Previdencidrio, que leva em consideragio a idade, a expectativa de sobrevida
e o tempo de contribui¢io do segurado no momento da aposentadoria. Assim,
pela primeira vez na histéria da Previdéncia, critérios atuariais sao introduzidos
no célculo do beneficio. Entre as demais inovagoes trazidas pela Lei n° 9.876, de
1999, sobressaem: a homogeneizagao das categorias de segurados; a universalizagao
da cobertura do saldrio-maternidade; o pagamento do saldrio-familia condiciona-
do a comprovagio da freqiiéncia do filho na escola; o tratamento diferenciado
entre contribuintes sonegadores e inadimplentes; e a elimina¢io gradual da es-
cala de saldrios-base para o contribuinte individual.

Durante a segunda gestado FHC, alguns aspectos chamam a atengio. No que
diz respeito ao comportamento da cobertura e do gasto previdencidrio, em ter-
mos de beneficios, hd dois efeitos principais a ressaltar. Em primeiro lugar, hou-
ve forte expansio do papel do saldrio-maternidade no leque de beneficios da
Previdéncia, tanto no nimero de beneficios quanto no valor. O segundo efeito é
uma desaceleragio da taxa de crescimento do estoque de beneficios, se desconta-
da a evolugio do saldrio-maternidade. Destaca-se a queda do ndmero de novas
aposentadorias por tempo de contribui¢io — isto j4 como reflexo da reforma da
previdéncia, que ao instituir a regra de transi¢ado com os limites de idade como
condigio de elegibilidade para a aposentadoria por tempo de contribuigio fez
com que se reduzisse em cerca de 52% a quantidade de beneficios concedidos,
em 1999, se comparada a 1998. As novas concessdes prosseguiram caindo daf
em diante, representando uma diminui¢ao no fluxo de entrada no sistema
previdencidrio, com impactos claros no longo prazo.

Enquanto isso, em termos do valor médio real dos beneficios, observa-se
uma mudanga no ritmo de crescimento. Este foi, em termos reais, de 15%, no
periodo 1995-1998, e passa a apenas 8% no perfodo 1999-2002. Isso vai
ocorrer, principalmente, devido a queda do valor médio do beneficio para as
aposentadorias por tempo de contribui¢do (ATCs). Altera-se a tendéncia de
alta anterior, caindo bastante seu valor a partir de 1999. Como a combinag¢ao
entre beneficios e beneficidrios, neste tipo de aposentadoria, foi cadente — e
este ¢ um dos itens de maior gasto —, este quadro vai ter forte impacto no valor
final do gasto previdencidrio.

Portanto, houve nesse periodo uma retragao dos gastos com previdéncia,
reflexo da combinagao entre diminui¢io da quantidade de beneficios e do valor
médio, resultando na diminui¢o do gasto total, que caiu em cerca de dois
pontos percentuais do valor de 1998 e assim continuou nos dois anos seguintes.
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Cabe ressaltar que em 2002 registra-se um novo crescimento dos gastos
previdencidrios. Esta mudanca se deve ao aumento das concessdes (mais de
um milhdo de novos beneficios), devido ao represamento ocorrido em 2001,
quando vdrias concessdes nio foram realizadas em virtude da paralisagao dos
servidores do Instituto Nacional do Seguro Social (INSS), ocorrida entre agos-
to e novembro. Este problema vai afetar o comportamento do gasto social de
2002, ao elevi-lo de forma ficticia.

Tal qual ocorreu para o RGPS, a Emenda Constitucional n® 20 trouxe
diversas novidades também para a Previdéncia e Beneficios aos Servidores Pu-
blicos. Entre as principais, além da eliminagio da aposentadoria proporcional
e da substituigdo do critério “Tempo de Servigo” por “Tempo de Contribui-
¢0”, estd a institui¢do do limite de idade de 60 anos para homens e 55 anos
para mulheres na Aposentadoria por Tempo de Contribui¢ao. Também houve
restri¢des a aposentadorias especiais e A contagem de tempos ficticios de con-
tribui¢ao. Uma inovagio importante, que nao existia na legislagao anterior, foi
a institui¢do de caréncia (tempo minimo) no servico publico (dez anos) e no
cargo em que ocorre a aposentadoria (cinco anos). Essas e outras modificagoes
podem ser captadas nos dados apresentados na tabela 4.

A estagna¢io dos gastos com Previdéncia e Beneficios a Servidores Publi-
cos se deveu a alguns fatores especificos. A grande corrida as aposentadorias
termina nesse perfodo. Os dados do Boletim de Recursos Humanos da Secre-
taria de Recursos Humanos do Ministério do Planejamento mostram que o
quantitativo de aposentadorias concedidas diminui para uma média de sete
mil ao ano. Ao mesmo tempo, a concessio de aposentadorias proporcionais,
que jd tinha sido de 14 mil ao ano, vai se reduzir a apenas 1,4 mil. Em suma,
hd uma certa mudanca de expectativa dos funciondrios publicos, entre os dois
periodos, de modo que, enquanto no primeiro (1995-1998) foram concedi-
das cerca de 106 mil aposentadorias, no segundo periodo (1999-2002) foram
concedidas apenas 28,4 mil.

A partir de 1999, a quantidade total de aposentadorias também comega a
se reduzir: em 2002, a quantidade ¢ cerca de 3% menor daquela verificada em
2001, demonstrando uma inversdo da curva de concessao de beneficios. O prin-
cipal responsdvel por esta queda é o comportamento das aposentadorias do Exe-
cutivo federal, que decresce no periodo em 3,5%, enquanto os beneficios aos
militares continuaram crescendo — mesmo que pouco — no periodo. No entan-
to, no conjunto, as aposentadorias do setor publico civil e militar apresentaram
uma inflexao em sua curva de crescimento a partir de 2001, quando comega a
decrescer em torno de 0,8% a.a.

Existe aqui um problema referente a sustentabilidade deste regime de
previdéncia dos servidores publicos. Como as contrata¢des no setor publico
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ficaram estagnadas no periodo devido a determinagées de ajuste fiscal, a rela-
¢ao ativo/inativo piorou bastante. De uma rela¢io de 2 para um 1, em 1995,
passou-se para uma relagio de 1,5 para 1 em 2002. Este cendrio impde sérias
restri¢es de financiamento neste subsistema de previdéncia."

Reduzem-se, também no periodo, os gastos com alguns beneficios destina-
dos aos servidores publicos, como auxilio-creche e assisténcia médica e
odontolégica. Com isso, a relagdo entre despesas e receitas correntes liquidas
vai-se reduzir de 45,3%, em 1998, para 35%, em 2002.

Com relagao as Politicas de Apoio ao Trabalhador, houve uma forte queda
nos gastos de 1998 para 1999, seguida de sucessivos aumentos, o que fez com que
os gastos passassem de R$ 8,2 bilhdes, em 1999, para R$ 9,6 bilhoes, em
2002. Esta recuperagao representou um aumento real de mais de 15% nos
gastos, mas, ainda assim, sem atingir o valor médio de gasto do primeiro man-
dato de FHC. Como no periodo anterior, os principais componentes de gasto
neste campo foram as politicas passivas, ali incluidos o programa de seguro-
desemprego, abono salarial e a intermediagio de mao-de-obra.

No seguro-desemprego, ocorreu uma pequena redugao do nimero de se-
gurados no biénio 1999-2000, acompanhada da diminui¢io no valor médio do
beneficio. Isto fez com que o gasto com pagamento do seguro-desemprego re-
trocedesse em relagao aos valores praticados no periodo anterior. Nos dois anos
seguintes (2001-2002), no entanto, observou-se um forte crescimento no total
de segurados, que passaram a se aproximar da casa dos cinco milhoes de
beneficidrios. Houve ampliagdo, principalmente para segurados especiais, com a
entrada do empregado doméstico dispensado sem justa causa, e também para o
pescador profissional que exerca sua atividade de forma artesanal. Contudo, con-
tinuou a queda no valor médio do beneficio, jd observada no periodo anterior,
saindo de 1,54 saldrios minimos (SM), em 1999, para 1,43 SM, em 2002.
Apesar da diminui¢do do valor do beneficio, o aumento do nimero de segura-
dos fez o gasto total nessa drea de atuagio subir nestes anos.

Quanto ao abono salarial, observa-se que a quantidade de abonos pagos e
os gastos realizados cresceram continuamente neste periodo (1999-2002) até
ultrapassar a marca dos seis milhoes de abonos pagos em 2002. O gasto com

19. De acordo com TCU (2003), “no exercicio de 2002, as receitas previdencidrias do regime dos
servidores da Unido totalizaram R$ 5,3 bilhdes, sendo R$ 2,2 bilhdes referentes a contribuicdo patronal
da Unido e R$ 3,1 bilnhdes relativas as contribuicbes dos servidores civis e militares. As despesas
previdencidrias, ou seja, com servidores inativos e pensionistas, somaram R$ 33,1 bilhdes, sendo
R$ 21,0 bilhdes relativos ao pessoal civil e R$ 12,1 bilhdes referentes a area militar. Apds o confronto
entre as receitas e despesas, apura-se um resultado previdenciario negativo de R$ 27,8 bilhdes".
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intermediagdo de mao-de-obra foi também crescente durante todo o periodo e
superior aos valores do periodo anterior.

No que se refere s politicas que tinham o objetivo de possibilitar a amplia-
¢do da oferta de empregos e renda, observa-se crescimento em seus gastos. Eles
revelam que também no segundo mandato FHC houve margem de manobra
para financiar outros programas, principalmente aqueles voltados para geragio de
emprego e renda. J4 na qualificagio profissional, a restrigio de gasto vai ocorrer
apenas em 2002, quando caiu a menos da metade do valor verificado em 1999.

Portanto, no periodo 1999-2002 — a exce¢ao de 1999, ano em que ocorreu
queda nos gastos —, observa-se que as politicas passivas de emprego foram aque-
las que mais absorveram recursos entre as politicas de apoio ao trabalhador.

q

N

No que diz respeito a drea de organizagdo agrdria, no inicio da segunda
gestio FHC a politica ¢ redesenhada. Cria-se o Ministério do Desenvolvimen-
to Agrdrio e novas diretrizes de atuagio sio apresentadas no documento
intitulado “O Novo Mundo Rural”. A principal inovagao é, de um lado, a
incorporagio da questio da agricultura familiar, por meio do Programa de
Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf), até entdo aos cuidados do
Ministério da Agricultura. Outras mudangas significativas deste perfodo se
referem 4 descentralizagio dos programas e a um novo modelo de reforma
agrdria em que se utilizam mecanismos de mercado para obtengao de terras,
por intermédio do programa Banco da Terra. Entre as principais questoes que
essa nova dire¢ao coloca estd saber se tais agoes podem ser denominadas de
reforma agrdria, uma vez que nao se baseiam na discussao sobre a fung¢ao social da
propriedade fundidria, prevista pelo Estatuto da Terra e pela CF de 1988.

De fato, no perfodo, a politica agrdria foi redefinida em razao da priori-
dade que passou a ser conferida aos mecanismos de aquisi¢io de terras para
novos assentamentos. Até entdo, o rito da desapropriagdo de terras determina-
va a velocidade da implantagdo dos projetos de assentamento para trabalhado-
res rurais sem-terra. Tal mudancga, que se transfigurou naquilo que veio a ser
chamado de “reforma agrdria de mercado”, fez declinar o volume de terras para
reforma agrdria, enquanto aumentou a quantidade de terras obtidas por meio
da compra direta. Por isso, a partir de 1999, comega a declinar o volume de
terras para reforma agrdria obtido mediante o mecanismo tradicional, sobre-
tudo via arrecadagio e desapropriagio.

Ao mesmo tempo, o aumento do nimero de projetos e de familias assen-
tadas até 1998 gerou forte demanda por obras de infra-estrutura e assisténcia
técnica. As necessidades de assisténcia aos novos projetos somaram-se as dos
projetos mais antigos. Por isso, diante das restrigdes or¢amentdrias do ajuste, a
partir de 1999 o ritmo de assentamentos diminuiu fortemente, até ser reduzi-
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do, em 2002, ao equivalente a apenas 15% das familias que eram assentadas
em 1998. Os gastos também cairam fortemente no periodo, cortando a ten-
déncia de ampliagao que vinha se configurando no periodo anterior.

Em suma, entre 1999 e 2002, as politicas que giram em torno do eixo do
Trabalho e Emprego, apesar de perderem um pouco em importincia relativa
(-1,1%), ainda continuam a consumir a maior parte dos recursos do gasto
social federal: algo em torno de 71,8%. Do total, 46,6% se destinaram ao
pagamento de beneficios previdencidrios do RGPS (sistemas urbano e rural)
e 20,0% foram dirigidos aos beneficios, na maior parte previdencidrios, dos
servidores publicos (civis e militares). A parte relativa as politicas de apoio ao
trabalhador e organizacio agrdria é menos expressiva, representando apenas
5,3% dos gastos sociais totais. No conjunto, essas politicas tiveram cresci-
mento médio de apenas quatro pontos percentuais no perfodo, o que signifi-
cou um aporte de algo como R$ 6,0 bilhoes, grande parte em fun¢io do
crescimento dos gastos previdencidrios.

Politica e gasto social no Eixo da Assisténcia Social e Combate i Pobreza

A partir da segunda gestao FHC, os gastos referentes a a¢oes de combate 2
pobreza passaram a se concentrar em programas de transferéncia direta de ren-
da, o que foi reforcado com a criagio do Fundo de Combate e Erradicacio da
Pobreza.*® Ou seja, com a ampliagao dos problemas sociais gerados pela crise
econdmica, foram desenvolvidas diversas iniciativas de cunho assistencial para
assegurar condi¢des minimas de sobrevivéncia aos mais pobres. Estes programas
foram sendo formulados e implantados por érgaos setoriais e ministérios distan-
tes do acompanhamento, controle e gestdo da assisténcia social, como foram os
casos dos programas Comunidade Ativa, Bolsa-Alimenta¢ao, Auxilio-G4s, Bol-
sa-Escola e Programa Cesta Bdsica. Estas politicas paralelas e pulverizadas disse-
minaram-se no periodo e acabaram sendo responsdveis pelo aumento do gasto
com assisténcia social no segundo governo FHC.

Assim, no perfodo de 2000 para 2002, como mostra a tabela 5, houve
crescimento de cerca de R$ 3,0 bilhoes nas transferéncias de renda de cardter
assistencial. Também o perfil das transferéncias realizadas vinha sendo modi-
ficado. No inicio do referido periodo, 93% de toda a transferéncia assistencial

de dinheiro era de obrigatoriedade constitucional (BPC ¢ RMV). A tabela 5

20. O Fundo de Combate a Pobreza (FCP) foi criado por uma Emenda Constitucional para vigorar

até 2010. Ele retne cerca de 21 programas sociais das varias areas e reflete 0 novo enfoque que se
pretendia dar as politicas sociais. O fundo foi pensado enquanto um elemento estratégico para
se direcionar recursos que tenham como alvo as familias ou individuos pobres cuja renda per capita
seja inferior a linha de pobreza.
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mostra que no periodo houve uma modificagao na estrutura das a¢es e modal-
idades dos programas de transferéncia de renda, configurando-se um novo
perfil da politica assistencial. Em 2002, apenas 64,4% dos recursos
correspondiam a transferéncias constitucionais, estando os outros 35,6% re-
presentados por novos programas nao constitucionais e de iniciativa do gover-
no federal. Portanto, naquele momento sao as politicas de combate direto a
pobreza que vao fazer elevar os gastos da drea.

TABELA 5
Evolucdo do gasto com mecanismos de transferéncia direta de renda (2000-2002)

(Valores constantes em R$ 1 mil)

) 2000 2002
Natureza/mecanismo
Valor % Valor % Valor %

Constitucional 5.371.367 93,1 6.007.527 80,7 6.242.935 64,4
Renda Mensal Vitalicia (RMV) 2.312.027 40,1 2.252.811 30,2 2.033.711 21,0
Beneficio ao Idoso 871.814 15,1 830.662 11,2 727.191 7,5
Beneficio ao Portador de Deficiéncia 1.440.213 24,9 1.422.148 19,1 1.306.521 13,5
Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC)  3.059.340 53,0 3.754.716 50,4 4.209.223 43,4
Beneficio ao Idoso 983.670 17,0 1.291.809 173 1.536.911 15,8
Beneficio ao Portador de Deficiéncia 2.075.669 36,0 2.462.907 33,1 2.672.312 27,6
Né&o Constitucional 401.070 6,9 1.439.988 19,3 3.454.213 35,6
Bolsa Crianca-Cidada 147.020 2,5 228.563 31 337.482 3,5
Agente Jovem 26.061 0,3 53.122 0,5
Bolsa-Escola federal 254.050 44 698.708 9,4 1.887.337 19,5
Bolsa-Alimentagao 605 0,0 145.297 1,5
Bolsa Renda 486.051 6,5 196.536 2,0
Auxilio-Gas 834.438 8,6
Cartao Alimentacdo

Total 5.772.437 100,0 7.447.515 100,0 9.697.148 100,0

Fontes: MF/STN/Siafi. Elaboracdo: Disoc/Ipea.
Obs.: Valores corrigidos pelo IGP-DI médio para dez./2003.

Além da criagdo de novos programas assistenciais de iniciativa do governo
federal, a tendéncia a redugao proporcional das transferéncias de renda de natu-
reza constitucional também se deve ao processo natural de esgotamento do esto-
que de beneficidrios da RMV. Por outro lado, o nimero de beneficios emitidos
em nome do BPC aumentou em praticamente 50 mil novas concessdes para
idosos e 25 mil novas concessoes para pessoas portadoras de deficiéncia.*!

A comparagio com indicadores macroeconémicos, que pode ser feita na
tabela 6, confirma o crescimento dos gastos em programas de transferéncia
direta de renda. Em relagao ao PIB, as transferéncias assistenciais representa-

21.Ver tabela n. 5.1 da secdo Assisténcia Social de Politicas Sociais: acompanhamento e anélise — Anexo

Estatistico, n. 8, do Ipea.
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vam 0,3% do PIB em 2000, subindo para 0,6% no ano de 2002. A participa-
¢ao das transferéncias em dinheiro no GSF aumentou de 2,6% para 4,1% no
mesmo periodo, ainda segundo a tabela 6.

TABELA 6

Comparacao do gasto com mecanismos de transferéncia direta de renda, GSF e PIB
(2000-2002)

(Valores correntes em R$ milhées)

Ano Transferéncia Gasto Social PIB
direta de renda Federal (GSF)
(A) (B) (@ A/B AIC B/C
2000 3.753 147.193 1.086.700 2,5 0,3 13,5
2001 5.344 164.287 1.184.769 3,3 0,5 13,9
2002 7.898 188.076 1.321.490 4,2 0,6 14,2

Fontes: STN/Siafi e IBGE. Elaboracdo: Disoc/Ipea.

Politica e gasto social no Eixo dos Direitos Incondicionais

de Cidadania Social

Na segunda gestao FHC, as a¢oes de educagio que priorizam o acesso e a
permanéncia de alunos no ensino fundamental foram mantidas no mesmo nivel
de gasto que o observado no periodo anterior. Pode-se afirmar entdo que houve
continuidade na orientagao politica de apenas aplicar na drea os recursos jd pre-
vistos constitucionalmente (art. 212 e saldrio-educagao). Por isso o gasto em
ensino fundamental, quando visto em uma perspectiva histérica e medido em
valores constantes, apresenta uma queda forte entre 1998 e 1999, voltando a
experimentar um crescimento nos anos de 2000 e 2001 e caindo novamente
em 2002. Ou seja, o gasto no ensino fundamental, que havia representado
1,3% do gasto social total durante o primeiro mandato de FHC, passou a
significar apenas 1% na média do segundo mandato presidencial.

Na drea de saide, ocorreu uma certa estabilidade nos gastos no perfodo,
como pode ser conferido na tabela 4. O valor dos dispéndios em 2002 foi
quase idéntico ao de 1999. Este processo esteve combinado com mudangas
que dizem respeito as funcoes do Estado. De acordo com o periédico Politicas
Sociais: acompanhamento e andlise, do Ipea,

as fungoes do Estado no setor satide foram substancialmente transformadas nos anos 1990,
em especial com a descentralizacio da gestiio e a participagio social. A descentralizacio nesse
periodo é uma peca politica que percorre todo o espectro ideoldgico no campo da
institucionalidade dos servigos piiblicos na drea de satide ™

e vai ganhar mais espago no segundo governo de FHC.

22. Ver Politicas Sociais: acompanhamento e analise, n. 6, do Ipea.
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A partir de 2000, os gastos em satide passaram a apresentar maior estabi-
lidade com a aprovagao da Emenda Constitucional n° 29, que estabelece pata-
mares minimos de aplicagdo de recursos da Unido, estados e municipios na
manutengao do Sistema Unico de Satde. Este dispositivo constitucional, ape-
sar de auto-aplicdvel, deverd ser objeto de lei complementar que ird definir
critérios eqiiitativos na distribui¢ao dos recursos federais, visando corrigir de-
sigualdades na alocacio de recursos publicos na drea.

Politica e gasto social no Eixo da Infra-Estrutura Social

No primeiro governo, Fernando Henrique Cardoso havia retomado a
contratagdo de novos financiamentos e ampliado os investimentos nas dreas de
habitagdo e saneamento. No segundo mandato FHC, porém, a situagio foi bem
diferente, Diante da nova conjuntura econdmica e do compromisso de gera¢ao
de superdvits fiscais anuais, o financiamento para as dreas de infra-estrutura social
se estanca. Em julho de 1998, o Conselho Monetdrio Nacional (CMN) baixou
a Resolugao n°® 2521, tratando da contengio da divida puablica, mediante a
redefini¢ao das regras e limites para o contingenciamento do crédito ao setor
publico. A resolugao, entre outras conseqiiéncias, suspendeu as novas contratagoes
de empréstimos para habitagio, saneamento e infra-estrutura urbana por érgaos
publicos com recursos do FGTS. Nos anos de 1999 e 2000, nenhum emprés-
timo entre a CEF e companhias municipais ou estaduais foi firmado.

Em maio de 2001, o governo federal editou a Lei Complementar n° 101,
denominada Lei de Responsabilidade Fiscal. O artigo 35 da referida lei veda
a realizagdo de operagao de crédito entre entidades da Federagao. Essa medida
inviabilizaria o empréstimo do governo federal a estados e municipios que nio
possuissem capacidade prépria de endividamento, conforme os critérios da lei.
Como a maioria dos estados e municipios nio atende aos critérios definidos,

_ L. . . )
passaram a ser ndo elegiveis para recebimento de empréstimos das entidades fi-
nanceiras federais, tais como CEF e BNDES. Dessa forma, viu-se zerada a fonte
tradicional de recursos para realizagao de investimentos no setor, e apenas as
companhias que conseguem acessar empréstimos externos estavam a época reali-
zando investimentos. Neste caso enquadram-se os estados do Parand e Sao Paulo.

Foi portanto curto o periodo de retomada de investimentos nos setores
de habitacio e saneamento. Ele se estendeu de 1995 a 1998 e durou enquan-
to houve disponibilidade de recursos do FGTS para estados e municipios.

O Relatério de Atividades do Departamento de Saneamento da Secretaria de
Politica Urbana (Sepurb) chama a atengdo para as outras interven¢oes do Conselho
Monetdrio Nacional que em 1998 dificultaram o processo de contratagdes dos
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financiamentos com recursos do FGTS, destacando o prejuizo trazido pela
Resolugao n® 2521/98.%

Outras politicas e gastos sociais

O nivel de ensino médio torna-se objeto de aten¢io da politica federal
somente ao final da década de 1990, mediante o aporte de recursos oriundos
de financiamentos externos para apoiar a expansio e reorganizagao da rede de
escolas publicas.

Apesar de passar a integrar a educagdo bdsica a partir da promulgagao da
nova LDB em 1996, a educacio infantil permanece, durante os dois mandatos
da gestao FHC, relegada a um papel subsididrio, com grande parcela de recursos
federais destinada a financiar o atendimento de criangas pobres em creches,
desconhecendo a centralidade educacional que tal nivel de ensino apresenta.

A politica do MEC em relagao ao Ensino Superior orientou-se pelo diag-
néstico de que havia um forte represamento da demanda, fazendo-se necessd-
ria uma ampliagdo da oferta de vagas pelo setor privado, uma vez que pelo
setor publico isso implicaria grande necessidade de gastos. Nessa direcio, foi
criado o Financiamento Estudantil (Fies) como elemento importante de in-
centivo e auxilio ao aluno para entrar nas universidades particulares.”* Este
instrumento foi um dos maiores responsdveis pela ampliagio dos gastos na
drea de educagio (exceto ensino fundamental) no perfodo 1999-2002.

Apesar disso, houve continuidade na politica de apenas aplicar os recursos
jd previstos constitucionalmente (artigo 212 e saldrio-educagao). Por isso, o gas-
to em educagdo manteve-se praticamente estagnado no periodo, na casa dos
R$ 11 a R$ 12 milhes ao ano. Em relagao ao periodo anterior (1995-1998),
houve queda de participagao na composigao total do GSF: de 6,4% para 5,5%
no perfodo 1999-2002.

23.Ver BRASIL (1998).

24. O Financiamento Estudantil (Fies) foi instituido no primeiro semestre de 1999, com o objetivo de
substituir gradualmente o Crédito Educativo (Creduc), tendo em vista que este programa havia
atingido altos niveis de inadimpléncia, o que estaria, sequndo o Executivo, inviabilizando a sua
continuidade. No primeiro ano de sua implementacdo, o Fies j& havia contemplado mais de 100 mil
alunos matriculados em institui¢ées privadas. Outras 50 mil vagas foram disponibilizadas no primeiro
semestre do ano subseqtiente, para as quais candidataram-se cerca de 74 mil estudantes. Deste total,
foram selecionados 44,2 mil para a sequnda etapa do processo seletivo. Com isso, o Fies passaria a
beneficiar 148,9 mil estudantes. Além do Fies, o MEC ainda manteve em funcionamento o Creduc,
para cerca de 30 mil estudantes.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

A Constituigao de 1988 foi o marco de maior amplitude para as politicas
sociais, a0 combinar medidas que garantiam uma série de direitos sociais,
ampliavam o acesso da populacio a determinados bens e servicos publicos e
garantiam a regularidade do valor dos beneficios. O alcance e significado des-
sas medidas apontavam perspectivas promissoras para as politicas sociais, prin-
cipalmente ao criar o Or¢amento da Seguridade Social e assegurar um leque
amplo de fontes de recursos publicos para sustentagao do gasto social. O Esta-
do passava a exercer papel essencial e intransferivel na produgao, provisao e na
regulagdo de bens e servigos sociais, além da defesa dos interesses coletivos e da
assun¢io do social como verdadeiro bem publico. No entanto, a organizagio
das politicas sociais ndo ¢ automdtica e o reconhecimento dos direitos sociais
passa por um processo de regulamentagdo juridica que determina a forma de
implementagao do direito.

Esse processo suscitou desde seu inicio um movimento de reagio conser-
vadora com o objetivo de barrar os avangos sociais e as idéias reformistas.
A reagio conservadora ganhou impulso quando as propostas Collor de Mello
safram vitoriosas, em 1990, sendo realizadas manobras de vérios tipos para
obstruir a consumagao dos novos direitos sociais que haviam sido inscritos
na Constitui¢ao. No final de 1992, Itamar Franco assume o governo em um
delicado contexto politico-institucional, decorrente do impeachment do entao
presidente Collor de Mello.

Nesse momento, apesar do curto espago de tempo (1993-1994), a socie-
dade brasileira consegue retomar o processo de reformas até entio interditado.
Um dos maiores impactos sociais — e de ampliagao de gastos — foi a implementagao
da nova legislagdo referente a previdéncia rural, que fez o nimero de beneficios
e beneficidrios aumentar significativamente. Outra medida importante do peri-
odo foi a regulamentagio da Loas, também com impactos sociais significativos
no campo da protegio social a idosos e portadores de deficiéncias fisicas abaixo
de certa linha de pobreza.

Enquanto isso, no campo econémico prosseguiu-se com a mesma linha de
politica macroeconémica adotada em 1990, que compreende as vinculagoes
de recursos como um obstdculo significativo 4 busca dos equilibrios orcamentdrio
e fiscal. Por este motivo, hd todo um esfor¢o da drea econémica para flexibilizar —
desvinculando — parte das receitas publicas, de modo a redirecionar e/ou fazer
adaptagoes nas alocages finais dos recursos publicos.

Essa orientagao politica permanece vdlida durante os dois mandatos de
FHC. Mas no que tange as politicas sociais, observa-se uma expansio continua
do GSF até 1998, em ritmo mais acelerado que o crescimento econémico e
populacional. Esta dinimica foi conseqiiéncia, basicamente, da obriga¢ao de
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se cumprir as determinagdes advindas da Constituigao Federal, como também
da forte pressao popular capitaneada pelos movimentos sociais ¢ pela burocra-
cia de Estado, cuja resposta foi facilitada pela recuperagio do crescimento
econdmico e pela estabilizacao.

Porém, com o inicio do segundo mandato de FHC em 1999, advém a
crise externa do balango de pagamentos, que ¢ respondida no plano interno
com profundo “ajuste fiscal” monitorado pelo Fundo Monetdrio Internacio-
nal (FMI). As salvaguardas juridicas do sistema de seguridade social, a vinculagao
de impostos a educagio, e, depois de 2000, a vinculagdao de recursos a sadde,
protegeram o gasto publico social e impediram que o mesmo sucumbisse ao
ajustamento recessivo do perfodo. Desse modo o corte de gastos sociais se
concentrou, sobretudo, sobre aquelas politicas e programas que ainda nio
possufam vinculagio de recursos ou protecdo juridica contra iniciativas da 4rea
econdmica do governo, como a reforma agrdria, os investimentos em infra-
estrutura social, rede hospitalar, universidades federais etc., que foram forte-
mente sacrificados no segundo mandato.

Esses movimentos em torno da politica social, no periodo pés-Constitui-
¢ao até o presente, destacam a institucionalidade de dois tipos de politicas: as
de Estado e as de governo. As evidéncias histéricas tém demonstrado que elas
vao ter tratamento diferenciado por ocasido de crises que requerem algum tipo
de ajuste fiscal. Enquanto o primeiro tipo de politica social tem cardter
anticiclico e uma blindagem juridico-institucional que tende a preservd-la de
cortes, o segundo tipo ¢ inteiramente dependente da conjuntura politica e
econémica e normalmente é manipulado de acordo como os interesses da drea
econdmica que, via de regra, desfruta de certa primazia em relagio as demais

esferas de governo.

Na andlise mais microeconémica construida utilizando os recortes por
eixos estruturantes das politicas sociais e o agrupamento dos programas e agoes
em dreas de atuagio, observou-se que as politicas que giram em torno do Eixo
do Trabalho ¢ Emprego consumiram, em média, algo como 72,3% de todo o
gasto social federal no periodo analisado. Isto significa que praticamente trés
quartos de tudo o que o governo federal gastou na drea social esteve de alguma forma
relacionado ao mundo do trabalho (politicas de apoio ao trabalhador,
organizagdo agrédria e politica fundidria), bem como — e sobretudo — as politi-
cas previdencidrias. Visto em perspectiva dinimica (ver grifico 5), este perio-
do mostra que ¢ o peso relativo das politicas do Eixo do Trabalho ¢ Emprego
que explica o movimento geral dos gastos sociais ao longo do tempo. Assim
como este componente havia elevado os gastos totais no periodo 1995-1998,
ele também foi responsdvel pelo movimento de inflexao que se verificou a

partir de 1999.
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GRAFICO 5
Evolucdo dos gastos por eixos estruturantes das politicas
sociais brasileiras (1995-2002)
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Fonte:

Disoc/Ipea.

Ressalta-se que grande parte desses gastos tem como comando a relagao
contribui¢ao/beneficio do tipo bismarkiano (modelo meritocrdtico-
contributivo), que teve como base de ampliagdo o assalariamento. No entanto,
o mercado de trabalho brasileiro ndo reproduziu as mesmas relacoes de traba-
lho ocorridas em grande parte dos paises que empregaram esse esquema. Por
isso, parcela expressiva dos trabalhadores que nao se encontram no mercado de
trabalho formal — que d4 o limite de cobertura e prote¢ao social existente — ficou
excluida do sistema.

Mostrou-se aqui também que no periodo houve uma elevagio de gastos
que ampliou a cobertura e a protegao social para uma boa parte da populagao
nao atrelada ao assalariamento formal. Isto foi possivel, dentro do Eixo do
Trabalho e Emprego, gracas a previdéncia rural, aos programas de microcrédito
para geragdo de emprego e renda, 2 intermediagdo e & qualificagdo profissional,
além de aos programas de assentamento, consolidagiao e emancipagao de tra-
balhadores rurais. Esses novos programas/a¢oes nio rompem com a esséncia
do principio ligado ao emprego formalmente constituido, mas alarga um pou-
co o horizonte de protegao e cobertura social.

J4 os programas/acoes ligados ao Eixo da Infra-Estrutura Social tiveram
comportamento comprometido entre 1999 e 2002 por causa, basicamente,
do ajuste fiscal. A irregularidade deste comportamento deveu-se ao formato
dos programas/agdes deste eixo, que nio gozam da prote¢io e da seguranga
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juridica contra cortes or¢amentdrios. Portanto, indiferente as necessidades so-
ciais ligadas a drea, o que ficou demonstrado ¢ a fragilidade de sua estrutura de
financiamento e o alto grau de subordinagiao aos ditames da politica
macroecondmica.

O Eixo da Assisténcia Social, por sua vez, expandiu bastante sua relevincia na
composi¢ao final dos gastos sociais, devido a ampliagio dos problemas de ordem
social gerados pela crise econémica e ao tipo de solugao proposta pelo governo
FHC. Este governo buscou a implementagio de programas/agdes focalizados nos
segmentos mais pobres da populagdo, principalmente por meio de programas de
transferéncias monetdrias que foram sendo formulados e implantados por diversos
érgaos e ministérios. A conseqiiéncia direta foi o crescimento dessas politicas com-
pensatérias no GSF, de 2,8% para 5,4%, o que significou a multiplicagdo por
quatro do gasto entre o inicio e o final do periodo (1995-2002).

Enquanto isso se observa nas politicas voltadas para o Eixo dos Direitos
Incondicionais de Cidadania que os gastos tiveram uma certa estabilidade no
periodo. Isso mostra que o estabelecimento de estruturas de financiamento pro-
tegidas, mediante vinculagbes, permite a manutengdo das politicas mesmo em
periodos de crise, embora nio signifique ampliagio de gastos. Este comporta-
mento se deveu, em larga medida, ao processo de descentraliza¢io conduzido
pelo governo federal, transferindo aos estados e municipios a competéncia e a
crescente responsabilidade de aumentar o atendimento em ensino fundamental e
satide. Os gastos deste eixo de politicas absorveram cerca de 15,0% do GSF total.
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CAPITULO 7

POLITICAS SOCIAIS NO BRASIL: RESTRICOES
MACROECONOMICAS AO FINANCIAMENTO SOCIAL
NO AMBITO FEDERAL ENTRE 1995 E 2002

Jorge Abrahao de Castro
José Celso Cardoso Jr.

1 INTRODUCAO

Este capitulo prossegue na trajetéria de andlise das politicas sociais brasileiras
de 4mbito federal. Nos dois capitulos anteriores, tratou-se, respectivamente, da
abranggéncia e tensoes da agao do Estado no campo social (capitulo 5), e da evo-
lugao do gasto social federal por drea de atuagao entre 1995 e 2002 (capitulo 6).

Aqui procura-se verificar as implicagoes trazidas pela estratégia de estabi-
lizagdo monetdria pés-1994 ao financiamento dos gastos sociais no perfodo
1995-2002. Argumenta-se que a engenharia macroecondémica que permitiu o
controle relativo da inflagdo conduziu o governo brasileiro a um processo de
endividamento financeiro crescente.

Para fazer frente a esta situagio — e garantir a estabilizagao monetdria — o
governo federal foi obrigado a cortar gastos reais e a incrementar as receitas
préprias, fendmenos especialmente importantes ao longo do segundo manda-
to de FHC (1999-2002), quando as fontes externas de financiamento da eco-
nomia se reduzem e o governo ¢ levado a abandonar a 4ncora cambial.

Nesse periodo, o corte de gastos reais atingiu itens de custeio da mdquina
publica, investimentos em habitagao e saneamento e outros gastos sociais poten-
ciais. Por sua vez, o aumento da carga tributdria disponivel em ambito federal se
deu mediante o aumento de participa¢io das contribui¢des sociais na composi-
¢ao total das receitas de governo. Embora as contribuigdes sociais sejam tributos
nao repassdveis para estados e municipios, possuem vinculagdes expressas, de modo
que a sua utilizagdo para outros fins apenas se fez possivel com a imposicao de
emenda constitucional destinada a desvincular parte destes recursos.
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Em sintese, o aumento da carga tributdria total dependeu basicamente
do aumento da carga tributdria de origem social, mas devido a desvinculagio
de parte destes recursos para a Unido, os gastos sociais nio aumentaram na
mesma magnitude. Ao contrdrio, houve no periodo um forte incremento das
despesas financeiras na composigao total dos dispéndios publicos, sustentadas
em parte por uma transferéncia de renda do lado real.

Todo este conjunto de relagdes permite afirmar que as restrigdes macro-
econdmicas do perfodo constrangeram o potencial de financiamento dos gastos
sociais em seu conjunto, de modo que, se por um lado sua queda nio foi absolu-
ta entre 1999 e 2002, por outro se constata que o seu ritmo de crescimento foi
inferior ao crescimento dos recursos legalmente vinculados a drea social.

Para estudar esta gama de fendmenos, o capitulo estd organizado em duas
grandes partes. Na primeira (A Economia Brasileira na Década de 1990),
procura-se mostrar que as chamadas 4ncoras cambial e monetdria utilizadas na
engenharia de estabilizagdo do Plano Real, embora tenham logrado colocar
sob relativo controle a inflagio doméstica, por outro acabaram engendrando
uma alta vulnerabilidade externa e uma persistente instabilidade interna a eco-
nomia brasileira. Ambos os fatores viriam a se constituir em fonte permanente
de constrangimentos a execu¢do das diversas politicas sociais, particularmente
quando examinadas da dtica dos seus esquemas de financiamento.

Na segunda parte (As Finangas Sociais na Década de 1990), expde-se a
situagdo das finangas sociais entre 1995 e 2002, a partir da montagem de uma
estratégia social alternativa aos preceitos universalizantes da Constituigao. Ao
quadro de restrigdes macroeconémicas que operam como teto superior a ex-
pansiao dos gastos sociais, somam-se as caracteristicas préprias da estrutura
tributdria nacional e do padrio fiscal-financeiro do gasto publico, para revelar
o significado do ajuste econdmico em curso.

2 A ECONOMIA BRASILEIRA NA DECADA DE 1990

A situagdo vivida pela economia brasileira ao longo da década de 1990 possui
védrias dimensdes possiveis de andlise. Neste capitulo, privilegia-se uma abor-
dagem centrada na descri¢do do quadro macroeconémico, que tem na promo-
¢do e manuten¢do da estabilidade monetdria o pardmetro fundamental em
torno do qual se estrutura toda a politica econémica do perfodo. A énfase
quase exclusiva na estabilizacio dos precos também pode explicar, segundo o
ponto de vista destes autores, a maior parte dos constrangimentos financeiros
e as estratégias de defesa adotadas pelas diversas politicas setoriais, notadamente
as da drea social.
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Na subsec¢do 2.1 situa-se historicamente o ambiente macroecondémico e
institucional que antecede e conforma, em alguma medida, o cendrio das decisoes
de politica econémica em principios da década de 1990. A subse¢do 3.2 apresenta
rapidamente a nova configuracio federativa ensejada pela Constitui¢ao de 1988,
posto ter-se configurado como parimetro institucional importante na definigao
da estratégia federal de recentralizagao tributdria ao longo da década. Na subsecao
3.3 sdo abordadas — em termos mais analiticos que histéricos — as questoes propri-
amente econdmicas do periodo, enfatizando-se os aspectos relacionados 2 estabili-
zagdo monetdria e os problemas dai decorrentes quanto ao aumento da
vulnerabilidade externa da economia e a0 aumento da instabilidade macroeconémica
interna, bem como os constrangimentos fiscais e financeiros derivados da estraté-
gia de estabilizagao, com especial aten¢ao ao periodo 1999-2002.

2.1 Antecedentes: breve contextualizacdo histérica do problema

O entendimento acerca das especificidades que envolvem a discussdo sobre o fi-
nanciamento social no Brasil contemporineo nio pode prescindir de uma
contextualiza¢ao histérica ligada a evolugao do quadro de restri¢oes macroeconémicas
que dominam o cendrio da politica nacional desde o esgotamento do modelo de
desenvolvimento nacional centrado na industrializagdo. As formas de manifesta-
¢ao mais aparentes deste fenémeno foram o endividamento externo, a estagnagao
do Produto Interno Bruto (PIB), a inflagao crénica e o colapso fiscal-financeiro do
Estado na década de 1980.

No inicio dos anos 1980, em presenca de uma crise de grandes proporgoes
no balango de pagamentos, o rompimento dos fluxos voluntdrios de capitais
externos ao pafs levou as autoridades nacionais a adotarem um rigoroso ajuste
macroeconémico. Este esteve centrado, por um lado, na geragio de superdvits
comerciais com o resto do mundo e, por outro lado, na promogio deliberada,
via contengdo do crédito e elevagao das taxas de juros, de uma forte contragio
doméstica. Ambas as medidas visavam ao deslocamento dos fatores de produgio
justamente no sentido da geracio de saldo exportador destinado ao pagamento
da divida externa.'

Uma vez que grande parte do saldo comercial em moeda estrangeira era de
origem privada, ao governo federal cabia a tarefa de adquirir esses recursos median-
te uma intensa emissao de divida publica interna (monetdria e mobilidria), mo-

1. Sobre o significado econémico do bindmio ajuste externo com desajuste interno, ver Carneiro (1993).
E sobre o processo de endividamento fiscal-financeiro do Estado brasileiro ao longo dos anos 1980, ver
Baer (1993).
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vimento este responsdvel por uma rdpida deterioragio da capacidade estatal de
gestao da crise ao longo dos anos 1980. Nesse ambiente de crescente aversao ao
risco e de arrefecimento dos investimentos publicos e privados voltados para o
mercado interno, produziu-se, a um sé tempo, dois fendmenos de sérias impli-
cagoes para o funcionamento da economia brasileira.

Em primeiro lugar, o deslocamento da riqueza privada para fontes de valo-
rizagdo financeira, fortemente atraida pelos instrumentos de indexa¢do monetd-
ria e pela politica de juros altos destinada ao refinanciamento publico.? Em
segundo, a estagnagio dos indices de crescimento do produto, do emprego pri-
vado e da renda per capita’® E, portanto, em um contexto de extrema fragilidade
financeira do setor publico e de uma brusca mudanga comportamental dos agentes
privados, no sentido de promoverem remarca¢oes antecipadas e defensivas de
precos para a manutencao da lucratividade empresarial, que a inflagao desponta-
ria no cendrio da década de 1980 como forma de manifestagio monetdria da
instabilidade macroeconémica radical do pafs.*

Na esteira das vdrias tentativas fracassadas de estabilizagio (Plano Cruzado,
1986; Plano Bresser, 1987; Politica do Feijao com Arroz, 1988; Plano
Verdo, 1989; Plano Collor, 1990), o teor dos debates académicos e das preocupa-
¢oes governamentais deslocou-se das alternativas de longo prazo do desenvolvi-
mento nacional para uma discussao acerca das alternativas imediatas de erradicagio
e controle da (mega)inflagao cronica.

Transversalmente ao aumento dos constrangimentos macroeconémicos,
o pafs vivia o clima otimista da redemocratiza¢ao politica, que desembocaria
na promulgagio de uma nova Constituigdo Federal em 1988. A efervescéncia
dos debates e idéias promovidas pelo ressurgimento dos partidos politicos,
sindicatos e demais movimentos sociais, bem como pelas liberdades de expres-
sio e manifestagdo entdo vigentes, influenciaram a formatagao final do novo
texto constitucional. Particularmente importante para os objetivos deste capi-

2. Amoeda indexada foi a “solucdo” brasileira para compatibilizar alta inflagdo com manutencéo do valor
real da riqueza financeira em moeda nacional, evitando com isso uma substituicdo monetaria (dolarizacao)
radical na economia. A respeito, ver os ensaios reunidos na coletanea organizada por Belluzzo e Batista
Jr.(1992), em especial os artigos de Belluzzo e Almeida (1992a) e Cardim de Carvalho (1992).

3. Da mesma coletdnea mencionada na nota anterior, ver Belluzzo e Almeida (1992.b), além de outro
livro dos mesmos autores, Belluzzo e Almeida (2002).

4. A discusséo tedrica sobre a natureza da inflagdo brasileira pode ser vista na coletanea organizada por
Rego (1986), de onde utilizou-se aqui como referéncia o artigo de Tavares e Belluzzo. J4 sobre as
estratégias de ajuste dos bancos e empresas privadas ao longo da década de 1980, ver Belluzzo e
Almeida (2002).
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tulo foram os avangos formais contidos na redefini¢ao de principios e priorida-
des conferidos aos capitulos da ordem tributdria e social.

No campo tributdrio, pretendeu-se refundar o federalismo fiscal por meio
de uma reordenagio de recursos e atribui¢oes. De um lado, promover-se-ia uma
desconcentragio de recursos tributdrios da Unido para estados e munici-
pios, mediante um aumento percentual dos repasses destinados ao FPE (Fun-
do de Participacio dos Estados) e FPM (Fundo de Participagio dos Municipios),
ambos indexados a receita federal do Imposto sobre Produtos Industrializados
(IPI) e Imposto de Renda (IR). Além disso, seria conferida maior autonomia
deciséria tanto para estados como para municipios na gestio de seus princi-
pais tributos (Imposto sobre Circulagio de Mercadorias e Servigos e Imposto
Predial e Territorial Urbano — ICMS e IPTU, respectivamente). De outro lado,
estados e municipios teriam suas responsabilidades fiscais aumentadas, se-
guindo principios genéricos de descentralizagao das politicas publicas, no in-
tuito tanto de aproximar a gestdo e a execugdo dos programas finalisticos no
nivel local quanto de incrementar a participagao cidada no controle e avaliagao
das a¢oes. Como se sabe, a definicdo de atribuicbes entre os entes da Federacao
nio ficou bem explicitada no processo posterior de produgio de legislagao
infraconstitucional, motivo pelo qual viria a se constituir num dos mais im-
portantes problemas da nova relagao federativa, com impactos nao desprezi-
veis sobre o financiamento dos gastos sociais.’

Por sua vez, no que diz respeito 4 nova ordem social, a Constitui¢ao de-
monstrava inten¢ao de promover uma quase revolugao na concepgao e estruturagao
das politicas sociais, organizando em torno da vincula¢io de recursos e do prin-
cipio da seguridade social uma série de dispositivos necessdrios a0 cumprimento
das promessas de resgate da enorme divida social brasileira. Dentre tais dispo-
sitivos, vale mencionar a vinculagio de recursos fiscais dos trés niveis de gover-
no para a educagio e a criagio do Or¢amento da Seguridade Social (OSS), no
qual pareciam residir as maiores inovagdes institucionais relativas ao supri-
mento de recursos necessdrios a implementacio de politicas de satde, previ-
déncia e assisténcia social, além do pagamento do seguro-desemprego.
A diversificagao das fontes de recursos e a ampliacao das bases de incidéncia
constituir-se-iam na solugdo tributdria ao problema do financiamento social.
Entretanto, e este é o centro da andlise deste capitulo, a evolugio dos conflitos
sociopoliticos e as escolhas de condugio macroeconémica condicionadas ao
imperativo da estabilizacdo dos precos limitaram o potencial de gasto da drea

5. Particularmente importante para o debate sobre as questdes federativa e tributaria sdo os trabalhos
de pesquisa da Fundacdo de Desenvolvimento Administrativo (Fundap), organizados por Affonso e Barros
Silva (1995a; 1995b) e Prado e Cavalcanti (2000).
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social como um todo, a despeito das especificidades setoriais, tal como visto
no capitulo anterior sobre a evolu¢ao do gasto social federal entre 1995 ¢ 2002.°

2.2 Pacto federativo e nova configuracao tributaria pos-88

A Federagao brasileira possui algumas caracteristicas constitutivas peculiares.
Uma delas ¢ o fato de ter alternado, ao longo de sua histdria, ciclos de centra-
lizagao deciséria e de recursos e ciclos de descentralizagao, nos quais estados e
municipios pareciam dispor de maior autonomia politica e orgamentdria. Este

aspecto continua sendo um trago marcante também nos dias atuais.”

Num breve resgate histdrico, tem-se que da fundacio da Repuiblica federa-
tiva em 1889 até a ascensdo de Vargas ao poder vigora uma situagio de certa
autonomia relativa dos entes subnacionais. Getilio Vargas, por sua vez, inicia um
movimento de centralizagao politica que duraria até sua queda em 1945. Duran-
te o interregno democrdtico republicano teria vigido, sem muito sucesso, uma
certa onda descentralizadora. O golpe militar de 1964 inaugura novo movimen-
to de recentralizagao, mas agora qualitativamente diferente, jd que, entre as refor-
mas previstas pelo Programa de A¢ao Econoémica do Governo (Paeg), uma ampla
reforma tributdria intentava racionalizar a estrutura de arrecadacao nacional com
vistas tanto a dotar o governo federal de maior poder de gasto como de conferir
aos estados e municipios alguma capacidade or¢amentdria prépria.®

Com a redemocratizago politica a partir de 1984, teria inicio nova fase
descentralizadora, culminando na Constitui¢ao de 1988 com uma proposta
de pacto federativo cujo pilar consistia em transferir maior autonomia deciséria
e maior participa¢ao de estados e municipios na receita tributdria nacional.
Para tanto, os percentuais de arrecada¢io da Unido repassados ao FPE e ao
FPM foram ampliados. Os estados ainda se viram fortalecidos pela ampliagao
da base de incidéncia do ICM, a partir de entdo rebatizado de ICMS, ao
absorver os impostos dnicos sobre energia elétrica, combustiveis, minerais,
transportes e comunicagdes. Os municipios continuaram com poder de tribu-
tagdo exclusiva sobre servi¢os — Imposto sobre Servicos (ISS) — e sobre a pro-

6. No tocante ao debate sobre as politicas sociais no Brasil, sdo imprescindiveis os trabalhos produzidos
para o projeto “A Politica Social em Tempo de Crise: Articulagdo Institucional e Descentralizacao”, mediante
convénio Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS)/Comissdo Econdmica para a América
Latina e o Caribe (Cepal) (1989), bem como a pesquisa da Fundap sobre descentralizacdo das politicas
sociais, organizada por Affonso e Barros Silva (1996).

7. Para uma recuperacdo historica, com énfase sobre o quadro tributario, ver Oliveira (1995). Para
questées contemporaneas, ver Rezende e Afonso (2001).

8. A partir da reforma tributaria de 1965/67, a Unido passa a ter como principais impostos o IR e o
Imposto sobre Produtos Industrializados (IP1), devendo, no entanto, repassar 16% aos estados e 17%
aos municipios. Além do repasse da Unido, os estados também passaram a dispor, como seu principal
tributo proprio, do ICM; enquanto aos municipios caberia o IPTU. A respeito, ver Oliveira (1995).
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priedade urbana (IPTU), além do refor¢o obtido da Unido (FPM) e de um
repasse maior do ICMS vindo dos préprios estados.’

O resultado desse processo, no plano exclusivamente do federalismo fiscal,
foi um incremento médio das receitas municipais, entre 1988 e 2003, da ordem
de 10,9%, e uma perda de receita dos estados (da ordem de 1,3%) e da Unido (da
ordem de 9,6%) — ver grifico 1. No caso dos estados, a perda de receita esteve
associada sobretudo a guerra fiscal que se instaurou no perfodo, afetando a arreca-
dagio proveniente do ICMS, o principal tributo préprio no nivel estadual, mas
também do pais como um todo, na casa dos 7,8% do PIB ou 21% de toda a carga
tributdria no ano de 2002 — ver gréfico 2.

GRAFICO 1
Distribuicao federativa de receitas préprias e receitas disponiveis
Brasil: Unido, estados e municipios — 1988 a 2003, em % da arrecadacao total
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Fonte: Afonso e Aratjo (2004). Elaboragao dos autores.

No caso da Unido, por sua vez, ndo foi preciso novo arranjo institucional
autoritdrio para que se observasse um processo de recentralizagdo tributdria ao
longo da década de 1990, problematizando na prética o pacto federativo con-
sagrado pela Constitui¢ao recém-promulgada. Os grificos 1 ¢ 2 dio mostra
deste processo, cuja explicagio nio pode ser conferida exclusivamente a tese de
que a Unido teria ficado com maiores incumbéncias fiscais em relagao a antes
da reforma, mas sem a mesma disponibilidade de recursos.

9. Para uma descricdo pormenorizada do processo e magnitude da reparticao federativa de tributos, ver
Giambiagi e Além (2000) e Rezende (2001).
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GRAFICO 2

Distribuicao da carga tributaria por principais tributos,
em relacdo a carga tributaria total
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Ainda que parte da explicagio possa ser encontrada nas novas necessidades de
financiamento impostas pela Constitui¢do, hd que se considerar também a supre-
ma importincia que teve no perfodo a custosa estratégia de estabilizagao adotada
para sustentar o Plano Real. Este sim parece ter sido, como serd visto adiante, o
verdadeiro responsdvel pela postura federal de ampliar e recentralizar a carga tri-
butdria. Para tanto, valeu-se o governo federal ao longo da década de 1990 de um
triplo expediente: a criagdo de um novo tributo (Imposto Provisério so-
bre Movimentagio Financeira— IPMF —, depois denominado Contribui¢ao Proviséria
sobre Movimentagio Financeira— CPMF), a desvinculagio de recursos orcamentdrios

(FSE: fundo social de emergéncia; FEF: fundo de estabilizagio fiscal; ¢ DRU:
desvinculagdo de receitas da Unido), o aumento de aliquota do IR, da CPMF e da
Contribui¢do para o Financiamento da Seguridade Social (Cofins).'

Este processo de ampliagao da carga tributdria com recentralizagio no nivel
federal deve ser entendido, juntamente com as tentativas de limitagio dos gastos

10. A aliquota da Cofins aumentou de 0,5% (1988) para 2% (1990) e, posteriormente, para 3% (1999).
Por sua vez, o IPMF foi criado em 1993 e cobrado até 1994. Em 1996, foi recriado como contribuicao social
(CPMF) com aliquota de 0,25%, tendo sido prorrogado sucessivamente em 1997 (aliquota 0,20%), 1999
(0,38%) e 2002. E preciso mencionar também a sistemética de retardar a atualizacdo da tabela de cobranca
do IR como artificio sempre circunstancial para aumentar a arrecadacao tributaria.
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publicos reais — das quais a mais importante talvez seja a Lei de Responsabilidade
Fiscal imposta sobre os trés niveis da Federacio a partir de 1999 —, como com-
ponentes do esfor¢o macroecondmico visando a sustentagao — ainda que muito
onerosa — da estabilizagado monetdria adotada em 1994. Quer-se aqui com isto
mostrar que, muito mais que um problema derivado do embate entre recursos
orgamentdrios e atribui¢oes federativas, a atual crise da Federagao brasileira deri-
va da engenharia macroecondmica e politica costurada para viabilizar a estabili
zagao da moeda nacional.

2.3 Estratégia de estabilizacdo monetaria e comprometimento
fiscal-financeiro ao financiamento social federal

Entre 1986 e 1992, apds sucessivos fracassos para se debelar a inflagao, ins-
taura-se, com a queda do presidente Collor e a posse de Itamar Franco, um
cendrio de transi¢do politica que, no plano da economia, ficaria marcado pela
construgio dos pré-requisitos institucionais & implementagiao do Plano Real
em 1° de julho de 1994. Sob comando do entao ministro da Fazenda, Fernando
Henrique Cardoso, teria inicio a montagem de mais uma tentativa de estabili-
zacio monetdria.'!

Em sintese, o Plano Real consistia em promover uma espécie de hiperinflagao
controlada, mediante o uso de um indexador geral de precos, a URV (Unidade
Real de Valor), por meio da qual se induziriam os agentes (pessoas, empresas e
governo) a transitarem da moeda inflaciondria em vigor (o cruzeiro novo) para a
nova moeda nio inflaciondria (o real). Mas além dessa engenharia financeira
stricto sensu, a sustentabilidade politica e econdmica da nova moeda dependeria,
na verdade, de duas outras reformas: um ajuste fiscal de grandes proporcoes,
como forma de reverter o clima de desconfianga empresarial na capacidade do
governo brasileiro em honrar seus compromissos financeiros e, juntamente a
abertura comercial deflagrada pelo governo Collor, uma abertura também radi-
cal da conta de capitais, por intermédio da qual o pais se colocava novamente
como receptor de recursos externos junto ao crescente movimento de globalizagao
financeira em curso.'

11. £ importante lembrar que, ao contrario das experiéncias anteriores, baseadas na idéia de tratamento
de choque via congelamento de precos e saldrios, desta vez tentar-se-ia uma estratégia gradualista de
combate a inflagdo, ancorada na proposta da moeda indexada de André Lara Resende e Pérsio Arida.
Depois de sucessivos fracassos no combate a inflagéo, a “proposta Larida” da moeda indexada retornaria
ao centro da discussdo durante o governo Itamar Franco, sendo efetivamente aprovada e posta em
marcha uma operacao que consistia em calibrar a fase final deste novo plano de estabilizacdo com as
eleicbes presidenciais no sequndo semestre de 1994.

12. Sobre a estratégia de estabilizacdo do Plano Real, ver Filgueiras (2000). J& sobre o significado
econdmico do Plano Real a economia brasileira, ver Belluzzo e Almeida (2002) e Carneiro (2002).
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O sucesso de ambas as reformas para o plano de estabiliza¢ao dependia de que
a taxa real de juros doméstica fosse positiva e num patamar tal que represen-
tasse, a um sé tempo, um incentivo a atragao de capitais estrangeiros e um de-
sestimulo as pressoes inflaciondrias advindas da demanda interna. Com isso, o
governo tentaria manter em nivel elevado as reservas cambiais, promovendo as-
sim uma valorizagdo da nova moeda frente ao ddlar, como condigio para forgar
uma maior concorréncia dos produtos nacionais com os importados, e uma mais
rdpida convergéncia dos pregos internos a inflagao internacional.

A estabilidade relativa do nivel de pregos seria mantida mantida sob restri-
¢bes macroecondmicas severas para o crescimento real da economia, sendo o
endividamento financeiro crescente do setor publico tao-somente o fenémeno mais
aparente desta complicada arquitetura. O refor¢o da Ancora monetdria — leia-se,
o aumento recorrente da taxa de juros bdsica, e, portanto, sua rigidez estrutural a
baixa — era o meio pelo qual o governo acabava internalizando qualquer crise exégena
que colocasse em risco a Ancora cambial. Em outras palavras, sempre que se manifes-
tasse, via pressao sobre a taxa de cAmbio, a vulnerabilidade externa da economia, maior
tendia a ser a instabilidade macroeconémica interna."

Sucessivas crises externas — México em 1995, Asia em 1997, e Rdssia em
1998 — explicitaram a vulnerabilidade externa da economia brasileira e acabaram
por solapar a Ancora cambial do Plano Real ainda em 1998. E neste contexto de
instabilidade internacional que o governo brasileiro recorre ao FMI para tentar
garantir um reforgo a paridade cambial e a estabilizagio monetdria, ainda o maior
trunfo politico para a disputa da elei¢ao presidencial daquele ano, ganha pela
coalizao situacionista em primeiro turno.

Passada a festa eleitoral, o governo se depara em janeiro de 1999 com
pressdes impossiveis de conter contra a moeda nacional, o que acaba se tradu-
zindo no abandono da Ancora cambial e na ado¢io de um sistema de cAmbio
flutuante conjugado a metas de inflagao. Ou seja, doravante, a sustentabilidade
da estabilizagao, que continuava a ser o principal objetivo governamental, viria
a depender exclusivamente da 4ncora monetdria. Vale dizer: taxas de juros ele-
vadas para conter os precos via retra¢ao da demanda doméstica, e continuagio
da atragdo de capitais externos para impedir uma desvalorizagao muito intensa

13. A instabilidade macroecondmica da economia brasileira se traduzia, no contexto pelo qual se forjou
a estabilidade monetaria, em arrefecimento do animo capitalista, em revisdo para baixo dos planos de
producdo e investimentos privados, em maior desconfianca dos aplicadores com relacdo & capacidade
fiscal do Estado em honrar seus compromissos financeiros, enfim, em necessidade de o governo recorrer
ao Fundo Monetério Internacional (FMI) para refinanciar o balanco de pagamentos e reforcar o ajuste
fiscal, o que, ao envolver nova elevacdo dos juros basicos, aumento de carga tributdria e reducdo de
gastos reais, recolocava o nivel de compromissos politicos para a estabilizacdo, além do prdprio
endividamento do Estado, em condi¢des de gestdo sempre mais complicadas.
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do real, o que poderia comprometer fortemente as metas de inflagao e superdvit
primdrio acertadas com o FMI."

O uso a exaustao da politica monetdria com vistas a salvaguardar a estabi-
lidade dos precos tem se mostrado, desde entdo, um instrumento pouco eficaz
para compatibilizar objetivos tao dispares quanto complexos. A permanéncia
de taxas de juros em patamar elevado por longos periodos, se por um lado tem
limitado o potencial de crescimento da economia, por outro nio tem garanti-
do o sucesso da estratégia de estabilizagio monetdria. Em esséncia, a questdo ¢é
ser muito raro encontrar pafses detentores de moedas nio conversiveis interna-
cionalmente que, abertos ao exterior em termos comerciais e financeiros, con-
sigam sustentar, por longos periodos, metas rigidas de inflagio e liberalidade
cambial. O cumprimento das metas estard sempre na dependéncia de condi-
¢Oes internacionais favordveis em termos dos fluxos de capitais para os paises
que adotam tal combinagio de politicas.

Mas o aspecto mais importante que por ora interessa aqui diz respeito aos
limites da politica de juros altos em face do endividamento do setor publico
estatal. Embora o discurso governamental tenha procurado transmitir a idéia
de austeridade fiscal na fase que antecedeu a implementaciao do Plano Real e
mesmo durante o primeiro mandato de Fernando Henrique Cardoso (FHC),
na prética, a politica de gastos publicos deste periodo, mais notadamente en-
tre 1995 e a desvalorizagio da moeda em janeiro de 1999, teve vdrias razdes
para extrapolar as receitas liquidas.” No Anexo 1, sio listados, em ordem mais
ou menos cronoldgica, alguns dos fatos fiscais e financeiros marcantes — embora

14. "0 novo acordo assinado com o FMI contemplou a ampliacdo das metas de superdvit primario
consolidado do setor publico, de 2,60 para 3,10% do PIB em 1999, com novos aumentos para 3,25%
e 3,35% do PIB em 2000 e 2001, respectivamente — maiores que as metas anteriores de 2,80% do PIB
em 2000 e 3,00% do PIB em 2001 —, mantidos os recursos para o pais previstos no acordo original de
dezembro de 1998" (Giambiagi e Além, 2000, p. 186).

15. Com base em dados do Banco Central (Bacen) (apud Biasoto Jr., 2003, p. 63), vemos que o
resultado primario do setor publico (despesas nao financeiras — receitas ndo financeiras) passa de
levemente superavitario em 1995 (0,36% do PIB) para deficitario em 1997 (0,91% do PIB) e pratica--
mente equilibrado em 1998 (0,01% do PIB). Tais nimeros indicam que, se a politica fiscal do primeiro
mandato de FHC ndo foi permissiva, tampouco foi austera. A passagem de uma situacdo fiscal relativa--
mente confortavel, herdada do Plano Collor, para uma posicao deficitaria, se explica, em termos dos
gastos reais, pelo aumento de despesas ligadas as contas de pessoal (com destaque para pagamentos
aos inativos do setor publico), regime geral da previdéncia social (fruto do aumento real do salério
minimo em 1995) e despesas de custeio do governo federal. Por sua vez, quando se tomam como
referéncia os dados do resultado operacional do setor ptblico (Bacen, apud Biasoto Jr., 2003, p. 63),
conceito que inclui, sobre o resultado primario, 0 pagamento de juros reais (sem a inflagdo) sobre a divida
publica, vé-se que as contas passam de folgadamente superavitarias em 1994 (1,57% do PIB) para
abertamente deficitarias entre 1995 e 1997, e preocupante em 1998 (7,40% do PIB). Tais resultados
mostram, claramente, que desde o inicio do Plano Real ha um movimento inequivoco rumo a financeirizacao
da divida liquida do setor publico estatal.
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nao exclusivos — do periodo 1995-1998, para explicar o processo de
endividamento crescente do setor publico federal.'®

E, portanto, com uma pesada heranga financeira que teria inicio o segun-
do mandato de FHC. Sendo ainda a estabilidade relativa da moeda nacional o
principal objetivo de politica econémica, todos os esforgos seriam voltados
para sua sustentagdo, agora mais dependente que nunca de um instrumento
praticamente dnico de gestao: o manejo da taxa de juros bdsica da economia
em patamar suficientemente elevado para conter supostas pressdes da deman-
da interna e, a0 mesmo tempo, a garantia do influxo de capitais externos des-
tinados ao financiamento do balango de pagamentos."”

Nao fosse o patamar tributdrio que acompanhou o aumento desmesurado
de gastos sobretudo financeiros ao longo do periodo 1995-1998, certamente o
déficit publico, bem como a razio entre a divida liquida do setor publico e
o PIB, teriam precipitado o colapso do Plano Real em algum momento antes
da desvalorizagao imposta pelo mercado em 1999. Mas em que pese o éxito do
governo federal em fazer crescer a carga tributdria sob seu comando, isto ¢, assen-
tada sobre o aumento de 0,20% para 0,38% na CPME, de 2% para 3% na
Cofins e sobre a manutencio dos valores nominais da tabela do IRPE, isto tudo
nio foi suficiente para evitar que o FMI exigisse, no fechamento do acordo que
antecedeu o colapso cambial, uma postura fiscal largamente contracionista para o
periodo 1999-2002. Explicitamente, exigia-se a geragao de superdvits primdrios
anuais superiores a 3% do PIB, com a alega¢do principal de que era necessdrio
recuperar a credibilidade fiscal do governo federal junto a seus financiadores. Para
tanto, além do esforgo arrecadatério, seria preciso um esforgo fiscal real, envolven-
do Unido, estados, municipios e empresas estatais, em todas as dimensoes do
gasto, com destaque para os cortes promovidos em custeio, investimentos de
infra-estrutura e gastos sociais.'®

16. Os fatos listados no Anexo 1 foram coletados de diversas fontes. As principais s&o: Giambiagi e Além
(2000); Carvalho (2001); Carneiro (2002); Belluzzo e Almeida (2002); e Biasoto Jr. (2003).

17. Embora cadente ao longo do periodo 1999-2002, a taxa de juros real basica da economia brasileira
manteve-se muito acima da média mundial, mesmo em comparacao com paises emergentes, presa ainda a
permanente restricdo externa e a necessidade de pagar um diferencial positivo e elevado para aplicadores
de titulos publicos em funcéo da suposta crise de credibilidade do governo federal.

18. No que diz respeito aos gastos sociais, ha elementos de inércia a sua baixa radical. Fatores demograficos
como o envelhecimento populacional, associado a regras constitucionais de elegibilidade para acessar
determinados beneficios, funcionam como fatores independentes de aumento (ou restricdo a queda) de
parte expressiva dos gastos sociais (por exemplo, em salde, previdéncia e assisténcia social). No caso
brasileiro recente, no entanto, regras constitucionais de acesso aos beneficios previdenciarios foram
sendo transformadas para permitir ajustes financeiros no regime de caixa. Além disso, o salario minimo,
que é o indexador monetario basico de grande parte dos beneficios constitucionais em vigor, tem a
definicdo de seu valor nominal anual a cargo do Poder Executivo, cujo poder discricionario é freqlientemente
utilizado para refrear a expanséo de gastos publicos em importantes areas da protecdo social, como
previdéncia e assisténcia social.
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O que chama atengdo nesse periodo, porém, nao ¢ propriamente o sucesso
da empreitada fiscalista do governo federal, ou seja, a obtengo real de superdvits
primdrios elevados e consecutivos." E notdvel o fato de, a despeito do superdvit
primdrio, a relagao divida liquida total sobre o PIB ter continuado a crescer entre
1999 e 2002, saltando da casa dos 49,2% do PIB em 1999, para a casa dos
56,5% do PIB em 2002. Se considerado que entre 1994 e 1998, num contexto
de restri¢ao orgamentdria fraca, a divida liquida total sobre o PIB j4 havia salta-
do de 29,6% para 43,3% do PIB, segue que a diferenga de comportamento da
divida entre dois regimes fiscais praticamente opostos sé pode ser explicada pelo
implacdvel peso dos juros na composicao da divida total.”

Este aspecto revela de forma muito transparente os limites estruturais da
politica monetdria em curso, bem como deixa claro “a incapacidade do lado real
das contas publicas em controlar a expansio da divida publica, dado que a mes-
ma responde a outros condicionantes” (Biasoto Jr., 2003, p. 66), notadamente
de origem patrimonial e financeira. Ademais, a situagdo das finangas publicas
brasileiras também denuncia a0 menos duas perversidades do ajuste recente.

Em primeiro lugar, a transferéncia de renda real, expressa em termos do
superdvit primdrio da economia, para uma gestao financeirizada da divida pu-
blica, na qual os juros reais incidentes sobre os estoques de divida explicam a
sua autonomizag¢o financeira em relagio ao PIB. Em segundo lugar, por trds
da constatagio anterior, revelam-se transferéncias perversas de renda em curso
na economia brasileira: 7) dos setores produtivos da economia, sobre os quais
recai a maior parte da tributacio real efetiva para os setores financeiros; e
i) das classes que vivem do trabalho para as classes preponderantemente
rentistas da sociedade.

Diante do quadro de restrigoes macroecondmicas que envolveram a cons-
trugao de uma particular estratégia de estabilizagdo monetdria no Brasil, as
politicas setoriais viram-se premidas em suas pretensdes e projetos particula-
res. Embora a Constitui¢ao tenha previsto uma vinculagao percentual das re-
ceitas do Orcamento Fiscal a ser investida em educacio e a elaboracio do

19. De fato, o governo federal conseque gerar superavits priméarios elevados e inclusive superiores as
metas acertadas com o FMI, da ordem de 3,28% do PIB em 1999, 3,5% em 2000, 3,7% em 2001
e 4,08% do PIB em 2002, conforme dados do Bacen (apud Biasoto Jr., 2003, p. 63).

20. Com efeito, a participacdo do governo federal na composicao da divida total, em titulos publicos
indexados ao cambio, salta de 1% do PIB em 1994 para 7,6% em 1998 e 14,4% do PIB em 2001. Ja
a participacdo em titulos publicos indexados a taxa Bacen/Selic (Banco Central do Brasil/Sistema Especial
de Liquidacéo e de Custddia) salta de 1,8% do PIB em 1994 para 24,8% em 1998 e 26,5% do PIB em
2001. Também o peso da divida externa em poder do governo federal volta a passar da casa dos 8% do
PIB depois da desvalorizacdo de 1999. Um detalhamento completo dos componentes da divida publica
brasileira pode ser visto em Giambiagi (2002).
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Orcamento da Seguridade Social para o atendimento das politicas de sauide,
previdéncia, assisténcia social e seguro-desemprego, este tltimo instrumento
serviu apenas virtualmente como peca de orcamentagio e controle das politi-
cas sociais mencionadas.

Assim, em que pesem os fatores préprios aquelas trés grandes dreas da
Seguridade Social para explicar o ndo cumprimento do seu orgamento exclusivo,
o fato é que diante da fraqueza institucional da drea social em conjunto, o grande
potencial de arrecadagio do OSS foi visto pela drea econémica envolvida na
construgao do ajuste fiscal como uma fonte indispensdvel de recursos necessdrios
a estabilizagdao.”! Dada a vinculagao constitucional entre contribuigdes sociais e
gastos especificos, fez-se necessdria a edi¢ao de emenda constitucional para libe-
rar e redirecionar parte daqueles recursos do financiamento social a estratégia
federal de ajuste fiscal. Isso foi feito, em 1994, por meio do FSE (Fundo Social
de Emergéncia), convertido em 1996 em FEF (Fundo de Estabilizacao Fiscal) e,
a partir de 1999, em DRU (Desvinculagao de Receitas da Unido).”” Em sintese,
¢ possivel afirmar que

21. Segundo Dain, “o desmonte do projeto de Seguridade Social data do inicio dos anos 1990, quando
o repasse de recursos de contribuicdes sociais arrecadadas pela Unido em nome da Seguridade comecou
a ser objeto da pratica tradicional de gestdo orcamentéria em tempos de alta inflacdo, que consistia em
cortar gastos, em termos reais, pela corroséo de seu valor, provocada por atrasos deliberados dos
repasses” (Dain, 2001, p. 132). J4 a partir de 1994, “quando o controle do processo inflacionério
elimina o potencial de corte implicito no atraso da liberacdo de recursos repassados do Or¢amento Geral
da Unido (OGU) ao 0SS, porque o valor real dos recursos se mantém, o governo central adota nova
estratégia de corte de gastos. Sob a justificativa de financiar os gastos sociais, instituiu o Fundo Social de
Emergéncia (FSE) como mecanismo de contigenciamento da despesa, que se apropria de 20% das
contribuicdes sociais (exceto a folha de salario) e dos Fundos de Participacdo. O segmento mais afetado
por este procedimento foi sem ddvida a Seguridade Social, para a qual se destinava a maior parte das
contribuicbes sociais como a Cofins, o Pis/Pasep e CSLL, arrecadadas diretamente pela Unido para
repasse a Seguridade” (Dain e Soares, 1998, p. 50).

22. A sistematica nacional de gerir o orcamento, como se diz na linguagem contabil, pela boca do caixa,
faz com que a DRU opere um deslocamento de fontes de financiamento, sobretudo no que diz respeito
a0 pagamento de pessoal. Esta rubrica, tradicionalmente coberta por recursos fiscais do orcamento,
passa a ser servida pela DRU, dando a impressao contabil de que os recursos desvinculados do orcamen-
to pela Unido retornam a suas areas de origem, quando, na verdade, ocorre de os recursos fiscais do
orcamento — de livre utilizacdo pela Unido — serem a fonte utilizada para o pagamento dos juros da divida
publica. Ou seja: “esse procedimento, deliberado ou ndo, constitui uma forma de presséo sobre o
Congresso para a aprovacao da proposta de emenda a Constituicdo. N&o resta ddvida de que a despesa
para o pagamento de pessoal, de natureza inadidvel e incomprimivel, reveste-se de alto apelo social,
pretendendo conferir a PEC ares de meritéria. Em anos anteriores, a maior parte da despesa com pessoal
e encargos sociais era financiada com recursos da fonte 100 — recursos ordinarios. Hoje (2000) esses
recursos sao direcionados para o pagamento de juros, gerando a necessidade de outra fonte de recursos
para cobrir as despesas com pessoal. Os dados demonstram que o direcionamento de recursos da fonte
100 — recursos ordindrios, de livre remanejamento, no periodo 1997 a 2000, inverteu-se completamen-
te. A énfase em 1997 era o pagamento de pessoal (45% do total), além de outras despesas, 52%,
notadamente custeio. A prioridade em 2000 é o pagamento de juros e a amortizacdo da divida (81% do
total)” (Fraga, 2000, p.14-15).
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a falta de regras na distribuigio desses recursos [das contribuigdes sociais] e seu
contingenciamento tornou a Seguridade prisioneira do processo de estabilizagao.
O contingenciamento do gasto permitiu ao governo federal utilizar parte dos recursos
para pagamentos de despesas ndo previstas na Carta Constitucional (como os encargos
previdencidrios da Unido, referentes ao pagamento de aposentadorias aos servidores
publicos), desviando fontes destinadas, no espirito da Constituigio de 1988, ao finan-
ciamento da Seguridade Social (Dain e Soares, 1998, p. 50).

Em suma, podemos afirmar que a estratégia fiscal-financeira posta em
prdtica no segundo mandato de FHC desencadeou um novo processo de
reconcentracio de renda e riqueza no pafs, processo este mediado pela gestao
financeirizada da divida publica, que tem na manuten¢io da politica de juros
altos, visando preponderantemente 2 estabilizagdo monetdria, sua raiz funda-
mental. Na segunda parte deste capitulo pretende-se elaborar em detalhes os
condicionantes mais diretos das financas sociais no periodo pds-1994, a fim
de estabelecer os nexos entre o quadro macroeconémico descrito até aqui e os
problemas concernentes ao financiamento das politicas sociais no Brasil.

3 AS FINANCAS SOCIAIS NA DECADA DE 1990

O desafio que se coloca para o estudo das finangas sociais no Brasil contempo-
rineo perpassa ao menos dois niveis de andlise.”> O primeiro, observado na
secao anterior deste capitulo, procurou estabelecer os parimetros fundamen-
tais do comportamento macroecondmico mais geral da economia brasileira ao
longo dos anos 1990, a partir dos quais se situa a problemdtica do financia-
mento social.

O segundo, a ser desenvolvido nesta se¢io, consiste em explorar os mean-
dros das finangas sociais brasileiras, em 4mbito federal, a partir de um duplo
conjunto de condicionantes. Em primeiro lugar, condicionantes que operam
no nivel da estratégia social de fato posta em prética na década de 1990. Vale
dizer, uma combina¢io hibrida de estratégias de atendimento a demandas
sociais, cujas formas mais aparentes de manifesta¢ao foram a universalizago
restrita de certas politicas sociais, a descentralizagio fiscal de atribuiges fede-
rais, a focalizagdo de programas e gastos sobre a pobreza, o aumento de parti-
cipagdo social do chamado setor publico nao-estatal ¢ a privatiza¢ao de parte
considerdvel de segmentos rentdveis das politicas sociais. Em segundo,

23. Arigor, h& um terceiro nivel, impossivel de ser realizado nas dimensées deste capitulo, representado
por uma discussdao mais pormenorizada das estratégias de financiamento que cada uma das grandes
areas sociais adota, a cada momento politico, tendo em vista o cumprimento de objetivos até certo ponto
comuns, de expansdo da cobertura, melhoria da qualidade dos servicos prestados etc.
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concomitantemente aquelas, condicionantes da estrutura tributdria que
problematizam a questdo do financiamento social e afetam diretamente os
niveis absoluto e relativo dos gastos sociais federais.

3.1 Estratégia social nos anos 1990: universalizacao restrita,
privatizacdo crescente, descentralizacdo fiscal, focalizacao
sobre a pobreza e participacdo social

Muito embora a Constitui¢ao de 1988 tenha deixado em aberto a participa-
¢ao dos setores privados (lucrativos e nao lucrativos) na complementagao da
provisao estatal de prote¢io social, parece bastante evidente que a estratégia
social levada a cabo ao longo da década de 1990, vista retrospectivamente
como a resultante do embate de forgas politicas e ideoldgicas presentes tanto
na disputa entre os setores publico e privado como intra-setores publicos,
exacerbou esta caracteristica pré-mercado das politicas sociais, em detrimento
relativo do principio publico e universalizante que na verdade estd na base do
capitulo constitucional relativo & ordem social.*

Nio ¢ por outra razdo que aqui se cunha a expressio universalizagao res-
trita em referéncia ao fato de que a universalidade da cobertura e do atendi-
mento no que toca ao conjunto de politicas de seguridade (satide, previdéncia
e assisténcia social) e educagio nio se firmou nem como principio ideolégico
geral nem como prdtica do Estado na implementagio concreta de tais politi-
cas, passados j4 mais de dez anos da promulgac¢io da Carta Constitucional.

Conquanto a provisao de saide e o ensino fundamental tenham alcanga-
do niveis bastante elevados de cobertura e, mais importante, consolidado ao
menos formalmente o cardter universalizante (publico e gratuito) dos progra-
mas e agbes governamentais por todo o territério nacional, isso nao impediu o
avango e a concorréncia (muito mais que a cooperagio/complementagao) dos

24. No capitulo da Ordem Social, a despeito de a Constituicdo abrir o leque de objetivos da seguridade
social com o preceito da “universalidade da cobertura e do atendimento”, define seguridade social
como “um conjunto integrado de agdes de iniciativa dos poderes publicos e da sociedade,
destinadas a assegurar os direitos relativos a satde, a previdéncia e a assisténcia social” (Constituicdo
Federal, 2000, p. 113; grifo nosso). No tocante a saude, o artigo 197 deixa claro que a execucdo dos
servicos “deve ser feita diretamente ou através de terceiros e, também, por pessoa fisica ou juridica de
direito privado” (Constituicdo Federal, 2000, p. 115). Com relacdo a previdéncia, o artigo 202 aborda
o0 espaco destinado ao regime de previdéncia privada “de carater complementar e organizado sob a
forma auténoma em relagdo ao regime geral de previdéncia social” (Constituicdo Federal, 2000,
p. 117). Ja fora do escopo da seguridade social propriamente dita, mas ainda dentro do conjunto de
direitos sociais explicitados pelo capitulo Il da Constituicdo (Dos Direitos Sociais), a educacdo é
também uma drea com atribuicdes compartilhaveis, tal como enuncia o artigo 195: “a educacdo,
direito de todos e dever do Estado e da familia, serd promovida e incentivada com a colaboragéo da
sociedade” (Constituicdo Federal, 2000, p. 118).
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setores privados. Isto ocorreu tanto na sadde, pela oferta limitada e a qualidade
questiondvel dos servigos publicos, como na educa¢io, em virtude da énfase
conferida pelo Estado ao ensino fundamental.

Por sua vez, as dreas de previdéncia e assisténcia social também tiveram a
universalidade da cobertura e do atendimento limitada ao longo dos anos 1990.
No caso da previdéncia, com excegao do grande aumento de cobertura obtido
pela implementagao dos regimes de previdéncia rural e dos trabalhadores do-
mésticos, o Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS) teve na verdade um
poder bastante limitado para ampliar sua cobertura no espago urbano. Isto se
deve, fundamentalmente, 4 exigéncia de contribuigdo prévia a concesso de be-
neficios, em um contexto de grande informalidade das relagoes de trabalho no
pais. Como a estrutura de remuneragdes vinculadas ao RGPS ¢ historicamente
baixa no Brasil, o nivel dos beneficios acaba por refletir e sancionar a péssima
distribui¢do de renda produzida pelo setor privado, abrindo espago, dessa for-
ma, para o surgimento de um setor de previdéncia complementar com potencial
de captura junto as franjas média e superior da distribuicio de rendimentos.

No caso da assisténcia social, embora se constitua em uma drea de atendi-
mento exclusivamente voltada para camadas pobres e desassistidas da populagio,
possui também um poder limitado de ampliacdo da cobertura, devido, basica-
mente, aos estreitos limites estabelecidos pelos critérios de renda domiciliar per
capita que sio utilizados como condigao de elegibilidade aos beneficios. Num pais
onde um contingente muito grande da populagio percebe rendimentos muito
baixos, critérios restritivos para a concessao de beneficios assistenciais acabam sen-
do a forma de regular o gasto social nessa drea e, portanto, impedir pressoes
indesejadas sobre a estrutura jd comprometida de financiamento publico.

Pelo exposto, pelo menos duas questdes devem ser ressaltadas. A primeira
delas é que o esfor¢o de gasto para uma estratégia social amplamente universalizante,
no caso brasileiro, teria de ser superior ao esfor¢o de fato realizado pelo Estado ao
longo dos anos 1990, motivo pelo qual o pais conseguiu tao-somente implementar
um tipo de universalizagao restrita das suas principais politicas sociais.

A segunda ¢ a mudanga de patamar nas relagées publico-privado para
a implementagdo de politicas sociais no Brasil. Trata-se aqui do crescimento
acelerado do setor privado lucrativo na composigio total das politicas sociais
desde 1988. O grande impulso dado a privatizagdo — ou aumento de partici-
pacdo dos setores mercantis na oferta total de bens e servigos sociais a popula-
¢o — em dreas-chave como satde, educa¢io e previdéncia, pode ser visto como
parte de uma certa estratégia social guiada pelo préprio Estado, na medida em
que ¢ ele quem define o marco regulatério de atuagio dos entes privados
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em cada setor da economia, impondo com isso a dire¢do, o ritmo e a intensi-
dade da acumulagdo de capital em cada caso concreto.”

Em paralelo, outras trés estratégias coerentes e complementares as ante-
riores também foram se fortalecendo ao longo da década de 1990. De um lado,
a descentralizacio de parte das atribuigoes fiscais da Unido para estados
e municipios. De outro, a focalizagio das politicas, programas e agdes gover-
namentais sobre a parcela considerada mais pobre da populagdo. Por fim, o
aumento da participagdo social organizada — setor publico nio-estatal, ou se-
tor privado nao lucrativo — em atividades de cunho social.

A descentralizagao nasceu na esteira da redemocratizagao no inicio dos anos
1980 e se consolidou como um dos principios fundamentais na discussio cons-
tituinte acerca do novo formato institucional que as politicas sociais deveriam
ter. Mas ainda que a idéia da descentraliza¢io, como um principio fundamental
de gestdo publica, tenha se mantido no discurso oficial, reinou de fato um gran-
de descompromisso dos entes federados com aspectos que nio estivessem direta-
mente ligados 2 eficiéncia dos gastos sociais.”® Assim, embora as experiéncias de
descentraliza¢do na sadde e no ensino fundamental sejam positivas em termos
gerais, fala-se apenas em descentralizagao fiscal das politicas sociais, jé que na
prética ela acabou se transformando em parte da estratégia social do governo
federal para transferir responsabilidades e gastos sociais a estados e municipios.

A focalizagao das politicas (leia-se: dos recursos) sociais visando ao com-
bate direto a pobreza nasceu e se consolidou como novo principio ideoldégico
que se construiu e se implementou ao longo dos anos 1990, na contramao dos
preceitos universalizantes impressos na Constituigio de 1988. E muito im-
portante atentar para o fato de que, ao deslocar o foco da discussao do desen-
volvimento com inclusio social para o tema do combate & pobreza via,
supostamente, uma mais eficaz e eficiente aplicagio dos recursos oficiais, a
focalizagao na verdade se complementa coerentemente com o conjunto da
estratégia social vigente nos anos 1990.

25. As agéncias nacionais de salde e de previdéncia complementar sdo os 6rgdos criados pelo Estado
nos anos 1990, durante o governo FHC, para regular e controlar a atuagdo dos setores privados de
salide e previdéncia. A drea de educacdo, em que pese o crescimento dos setores privados, ainda ndo
possui, na configuracéo atual do Estado, nenhum drgao exclusivo para regular e controlar a atuacdo das
escolas, faculdades e universidades particulares, cabendo tais atividades, por enquanto, ao Conselho
Nacional de Educacéo.

26. Este aspecto é tdo evidente que levou o atual governo, por meio da Corregedoria Geral da Unido,
a investigar o uso dos recursos publicos de origem federal em municipios selecionados por amostragem,
com resultados bastante desanimadores para a continuidade do processo de descentralizacdo, pois que
envolvem casos inimeros de corrupcdo e malversacdo do dinheiro publico pelas autoridades locais em
cerca de 75% dos municipios investigados em 2003.
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Finalmente, aliada a essa focalizacdo da problemdtica social sobre a po-
breza, também se observa a construgio de um certo nivel de comprometimen-
to de setores publicos nao-estatais — ou setores privados nio lucrativos — em
relagdo a execu¢do de agdes sociais voluntdrias ou compartilhadas com o pré-
prio setor publico estatal. O aumento da participagio social organizada na
composi¢ao de uma certa estratégia geral de atendimento social ao longo da
década de 1990 esteve originalmente ligado 2 idéia de maior envolvimento e
participagao da sociedade civil na formulagao, implementagio, gestao, contro-
le e avaliagdo das politicas sociais. Contudo, o sentido desta atuagdo, bem
como os resultados até o momento alcangados, sio ainda ambiguos para se
antecipar qualquer avaliagdo neste capitulo.”’”

Em suma, pode-se afirmar que a estratégia social dos governos que admi-
nistraram as politicas publicas brasileiras ao longo dos anos 1990 era também
uma estratégia para resolver o problema do financiamento das politicas sociais,
ainda que fosse apenas implicita, jamais declarada.?® Universalizagio restrita,
focalizagdo sobre a pobreza, descentralizagio fiscal, participagio social e
privatizagao da parte rentdvel das politicas sociais concorrem, conjunta e es-
truturalmente, para limitar as necessidades de financiamento do gasto publi-
co social, notadamente em ambito federal, o que é também coerente e necessdrio
a estratégia mais geral de contengao fiscal do governo em face dos constrangi-
mentos macroeconémicos (auto)impostos pela primazia da estabilizagdo mo-
netdria sobre qualquer alternativa de politica econémica.

Enquanto universaliza¢io restrita, focalizagdo, descentraliza¢io fiscal e
participagdo social significam redugio de gastos sociais potenciais, com
rebatimentos incertos em termos da cobertura e atendimento social bdsico e
uniforme a popula¢do, a privatizagdo ¢, ao contrdrio, uma forma de transferir
parte significativa do financiamento de bens e servigos sociais diretamente as
proprias familias, que sdo obrigadas a assumir custos crescentes e reducio da
renda disponivel em fungdo da auséncia ou precariedade da provisao publica,
em especial nas dreas de satde, previdéncia e educacio.

27. Sobre este ponto, ver capitulo 8 desta coletanea.

28. Embora esta nova estratégia social ndo esteja assim explicitada em documentos oficiais, nem seja
ainda consensual no debate académico, acredita-se ser possivel sustentd-la a partir de elementos extraidos
de uma série de trabalhos. Em especial, ver documentos da Presidéncia da Republica, Fagnani (1999),
Faria (2003) e Draibe (2003).
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3.2 Restri¢des macroeconémicas ao financiamento social
federal entre 1995 e 2002

A estratégia social aqui tragada fornece um quadro geral de como se pode impe-
dir o crescimento do gasto social de origem publica e, com isso, limitar as neces-
sidades de financiamento social sob responsabilidade do Estado. Sabe-se das
dificuldades de comprovagio empirica de todos aqueles cinco aspectos que, se-
gundo o ponto de vista destes autores, comporiam a chamada estratégia social
brasileira nos anos 1990. Porém, no momento, e para o que interessa a este
capitulo, basta explicitar uma de suas indmeras formas de manifestagao,
consubstanciada no comportamento das finangas sociais entre 1995 e 2002.

E preciso esclarecer, 4 guisa de introdugio, que financiamento e gastos s3o
duas dimensoes distintas das finangas sociais, que se resolvem em dois momentos
diferentes do processo orgamentdrio publico. Cada qual responde a determinantes,
em grande medida, independentes um do outro, o que equivale a dizer que as
arenas decisdrias, os atores relevantes e os conflitos de interesse s3o, de algum
modo, exclusivos, sejam da determinagio do financiamento, sejam dos gastos
sociais. Mas ¢ claro que hd canais de comunicagio entre ambas as esferas das
financas sociais, motivo pelo qual s3o enunciados na seqiiéncia justamente aqueles
que parecem ser os dilemas fundamentais da estrutura de financiamento social
(ver subse¢do 3.2.1), da estrutura tributdria (ver subse¢o 3.2.2) e do padrio
fiscal-financeiro do gasto publico no Brasil (ver subse¢o 3.2.3).

3.2.1 Estrutura de financiamento dos gastos sociais federais no Brasil: 1995-2002

Um dos problemas mais evidentes do debate atual é a tendéncia ao tratamento
isolado de cada uma das dimensdes das finangas sociais (financiamento e gas-
tos), de modo a parecer que estrutura tributdria nao guarda relagao com gasto
social, redu¢do das desigualdades e combate 4 pobreza. Portanto, um dos ob-
jetivos principais aqui é o de estabelecer algumas relagdes entre as dimensoes
do financiamento (estrutura tributdria) e dos gastos sociais (estrutura fiscal).

De antemao, é necessdrio mencionar que a estrutura de financiamento da
drea social no Brasil foi alterada, a partir da Constitui¢io de 1988, rumo a
promover um certo incremento de recursos apoiado na diversificagao de bases
tributdrias. Isto, aliado a vinculagbes sociais especificas, estabeleceria melhores
condi¢bes materiais para a efetivagio e preserva¢io dos direitos inscritos na
idéia de seguridade e na prdtica da universalizagao. Por meio do Anexo 2 (qua-
dro das bases tributdrias do financiamento social no Brasil) podemos ver que
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existe, de fato, uma certa diversidade de fontes de recursos para a drea social,
bem como uma grande primazia das contribui¢ées sociais na composi¢ao final
do orgamento social.”

Em linhas gerais, tem-se uma situagdo que prevé recursos do orgamento
fiscal (da Unio, estados e municipios) e do saldrio-educagio, como fontes
principais de financiamento da Educagio. Cobertas pelo Orgamento da
Seguridade Social, as dreas da previdéncia social (regimes rural e urbano, além
dos regimes préprios dos servidores publicos), sadde e assisténcia social sao
financiadas, em sua maior parte, por recursos provenientes das contribuigoes
de empregadores e trabalhadores sobre a folha de saldrios — Contribui¢ao de
Empresas e Trabalhadores para a Seguridade Social (CETSS), CPME Cofins e
Contribui¢ao Social sobre o Lucro das Pessoas Juridicas (CSLL). O seguro-
desemprego, também incluido na seguridade social, ¢ financiado com base em
recursos do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT), custeado pelo Programa
de Integragao Social/Programa de Formagio do Patriménio do Servidor Publi-
co (PIS/Pasep). J4 as politicas de infra-estrutura social (saneamento e habita-
¢ao) continuam vinculadas, em grande parte, aos recursos provenientes do

Fundo de Garantia por Tempo de Servigo (FGTYS).

Os ntimeros referentes 2 importincia relativa de cada fonte no financia-
mento dos gastos sociais federais no Brasil no perfodo 1995-2002 sio apre-
sentados na tabela 1.

29. As contribuicdes sociais podem ser definidas como uma prestacdo pecuniaria compulsoria devida a
Administracdo Publica, vinculada ou ndo a uma atividade do exercicio do poder publico. Elas se dividem
em duas modalidades: as de carater pUblico e as de carater privado. Estas Ultimas estdo inscritas na
Constituicao e sdo compulsérias, destinadas a servicos vinculados ao sistema sindical patronal e incidem
sobre a folha de salério das empresas. As contribuicdes de carater publico estdo voltadas quase exclusi-
vamente para o financiamento da Seguridade Social.
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TABELA 1

Jorge Abrah&o de Castro e José Celso Cardoso Jr.

Estrutura de financiamento dos Gastos Sociais Federais no Brasil — 1995 a 2002,

em % sobre o total

% sobre o total Média Variacao
Fontes 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 sftotal 95/02
1 Tesouro 940 946 943 948 9,8 9,7 972 976 957 3,8
1.1 Recursos provenientes de impostos 8,3 8,9 8,1 106 12,6 10,9 17,5 140 114 696
1.1.1 Recursos ordinérios 4,2 4,1 5,2 7,6 9,2 7,0 136 10,5 7,7 1523
1.1.2 Manutencéo e desenvolvimento
do ensino 4.1 48 2,8 30 34 39 39 35 3,7 -142
1.2 ContribuigGes sociais 56,5 61,3 66,0 61,7 728 781 748 778 686 375
1.2.1 Contribuicdo Social s/ o Lucro
das Pessoas Juridicas — CSLL 4,8 4,8 3,5 49 4,4 49 41 53 46 11,9
1.2.2 Contribuicdo Financiamento
da Seguridade Social — Cofins 13,7 148 172 134 184 214 198 221 176 615
1.2.3 Contrib.p/ plano seguridade
social do servidor 21 2.1 2,6 1,8 2,0 1,6 2,0 1,9 2,0 -8,4
1.2.4 Contrib. do salario-educacao 0,6 0,7 0,6 0,5 0,6 0,6 0,6 0,6 06 -87
1.2.5 Contrib. empregadores e trabalha-
dores p/ Seguridade Social 320 352 341 327 382 382 379 376 357 173
1.2.6 Contrib. dos programas PIS/Pasep 3,2 33 2,8 2,6 2,8 3,1 3,5 3.3 3,1 4,0
1.2.7 Contribuicdo Provisdria s/ Movi-
mentacao Financeira — CPMF 0,0 0,0 4,8 55 6,2 8,1 6,6 6,8 4,7 -
1.2.9 Renda de loteria e concursos
de prognosticos 0,2 0,3 0,4 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3 71
1.3 Contribuicdes econdmicas’ 0,1 0,2 0,2 0,2 0,0 0,1 0,1 0,0 0,1 -91,0
1.4 Titulos do Tesouro Nacional 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,2 0,6 04 0,2 3971 @
1.5 Operagao de crédito 2.3 2,0 0,4 04 05 0,8 08 05 1,0 -77,6
1.6 Recursos diretamente arrecadados 1,4 1,6 2,0 2.3 1,9 3,0 1,7 2.3 20 66,2
1.7 Crédito educativo 0,0 0,0 0,0 0,1 0,1 0,2 0,1 0,1 0,1 -
1.8 Fundo de Combate e
Erradicacdo da Pobreza 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 1,2 2.2 0,4 -
1.9 Alienacdo de bens 00 00 0,0 00 00 0,0 00 00 0,0 167,9
1.10 Recursos do Fundo
Social de Emergéncia 239 194 163 179 7,2 0,0 00 00 106 -100,0

1.11 Outros?

2 Outras fontes

1,4 1,2 1,2 1.4 1,6 34 04 0,2 1.4 -831
5,7 4,4 2,4 2,5 1,2 1,2 11 1,0 24 -828

2.1 Diretamente arrecadados 2,7 2,0 1,9 1,6 1,0 1,0 1,0 0,9 15 -67,5
2.2 Aplicacao do salario-educagao 0,3 0,2 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 -781
2.3 Outras fontes® 2,7 22 0,4 07 01 0,1 00 00 08 -989
3 Recursos extra-orcamentarios — FGTS 0,3 1,0 33 2,7 2,0 2,1 1,7 1,5 1,8 359,0
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 0,0

Fonte: SOF/Sistema Integrado de Dados Orcamentarios (Sidor). Elaborag&o dos autores.
Notas: 'Contribuicao para os programas especiais; combustiveis automotivos; compensagdes financeiras.
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?Cota de previdéncia; taxa de fiscalizacdo dos mercados de titulos e valores mobilidrios; custas judiciais; taxa de fiscali-
zacao dos mercados de seqguro, de capitalizacdo e da previdéncia privada aberta; recursos de concessdes e permissoes;
contribuicdo para o desenvolvimento da indUstria cinematografica nacional; juros de mora da receita administrada pela
Secretaria da Receita Federal (SRF); recursos do programa de administracao patrimonial imobiliaria; cota-parte do
adicional ao frete para renovacdo da marinha mercante; receitas de honorarios de advogados; multas incidentes sobre
receitas administradas pela SRF/Ministério da Fazenda (MF); recursos das operacdes oficiais de crédito; reforma
patrimonial — alienacdo de bens; titulos da divida agraria; outros recursos vinculados; cota-parte da contribuicdo
sindical; desvinculagdo de impostos e contribuicdes sociais; recursos de convénios; saldos de exercicios anteriores —
recursos do Tesouro Nacional; doacdes de entidades internacionais.

3Operacdes de crédito internas — em moeda; operacdes de crédito interna — bens e/ou servigos; operacdes de crédito
externas — em bens e/ou servicos; receita de convénios; recursos diversos; saldos de exercicios anteriores —
operagdes de crédito; saldos de exercicios anteriores — recursos diversos; doagdes de entidades internacionais;
doacbes de pessoas ou instituicbes privadas nacionais.
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E possivel verificar, em primeiro lugar, que os recursos provenientes de
impostos gerais do or¢amento federal representaram na média do periodo 1995/
2002 apenas a terceira fonte de custeio de gastos sociais (11,4% do total).
Deste montante, note-se que 3,7% estiveram comprometidos com a Manu-
tengdo e Desenvolvimento do Ensino (MDE) — redugdo de 14,2% entre os
anos de ponta do periodo estudado — e tdo-somente 7,7% — a despeito do
incremento de 152,3% entre 1995-2002 — foram recursos do orgamento ge-

ral aplicados por iniciativa do governo na drea social.>®
p p g

Uma segunda observagio importante diz respeito ao fato de que 68,6%
de todo o gasto social federal realizado no periodo 1995-2002 foi financiado
com contribui¢bes sociais vinculadas, das quais as mais importantes foram a
CETSS (35,7% do total) e a Cofins (17,6%). A CPME a CSLL e o PIS/Pasep
(FAT) representaram juntos algo como 12,4% do financiamento social na
média do periodo 1995-2002, com tendéncia de crescimento ao longo dos
anos. Ainda entre as contribuiges sociais, destacam-se negativamente as par-
ticipagoes decrescentes do saldrio-educagao e das contribuicoes de servidores
publicos para os seus regimes proprios de beneficios.

Em terceiro lugar, cabe uma mengao especial aos recursos desvinculados em
nome inicialmente do Fundo Social de Emergéncia (FSE), depois rebatizado
como Fundo de Estabilizacao Fiscal (FEF) e mais recentemente como
Desvinculagio de Receitas da Unido (DRU). Nota-se que de 1995 a 1998 uma
parte destes recursos voltou para a drea social, financiando parcela expressiva dos
gastos totais (de 24% em 1995 a 17,9% em 1998). A partir de 1999, contudo,
os recursos desvinculados deixam de contribuir para a drea social e passam a
compor exclusivamente a estratégia de superdvit primdrio do governo federal, tal
qual descrita na segunda segao deste capitulo. Por meio deste expediente, proces-
sa-se, entdo, uma transferéncia nao desprezivel de recursos do lado real da econo-
mia, e mais explicitamente da drea social, para a gestao financeirizada da divida
publica, tema a ser retomado na parte final do capitulo.

30. E importante mencionar que a execucdo orcamentario-financeira do gasto social federal (GSF),
quando feita segundo as principais fontes de financiamento, revela certa participacdo de recursos
provenientes de impostos (recursos ordinarios do orcamento fiscal) em praticamente todas as areas de
atuacdo do GSF. No entanto, tais recursos constituem fonte relevante de financiamento social apenas nos
casos do Ministério da Educacdo — onde representa pouco mais de 50% do gasto total — e naquelas
Pastas que nao dispdem de outra vinculacdo especifica, como, por exemplo, Ministério da Cultura,
Ministério do Desenvolvimento Agrario, Ministério da Justica, Ministério do Meio Ambiente, Ministério
das Cidades e Secretaria Especial de Direitos Humanos. Em todos esses casos, 0s gastos finalisticos sdo
financiados em sua maior parte com recursos do orcamento fiscal da Unido. A respeito, ver Anexo
Estatistico do boletim Politicas Sociais: acompanhamento e analise, produzido semestralmente pelo Ipea,
varios nimeros.
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Antes disso, um resumo da relagio entre financiamento e gastos sociais
de Ambito federal no Brasil pode ser visto no quadro 1 adiante. Apresenta-se
ali um retrato da agdo do Estado no campo social e as fontes principais de
financiamento de alguns dos mais importantes programas sociais relativos as
grandes dreas de atuagdo do gasto social federal. O quadro 1 agrupa as politi-
cas sociais de Ambito federal segundo o critério de andlise desenvolvido no
capitulo 5 deste livro.

Segundo este recorte analitico, ¢ possivel observar que as politicas do eixo
do Emprego e do Trabalho consumiram no periodo 1995-2002 algo como 72,3%
de todo o gasto social federal. Isto significa que praticamente trés quartos de tudo
o0 que o governo federal gasta na drea social estao de alguma maneira relacionados
ao mundo do trabalho (politicas de apoio ao trabalhador, organiza¢io agréria e
politica fundidria), bem como — e sobretudo — ao que se passa na fase de inativi-
dade da forga de trabalho (Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS) e bene-
ficios a servidores da Unido). Do total, 46,3% se destinam ao pagamento de
beneficios previdencidrios do RGPS (sistemas urbano e rural) e 20,3% estao
dirigidos aos beneficios (na maior parte previdencidrios) dos servidores ptiblicos
(civis e militares). A forma preponderante de financiamento do RGPS se d4 via
contribuigdes sociais, especialmente a Contribui¢ao de Empregadores e Traba-
lhadores para a Seguridade Social (CETSS), o que significa dizer que, em grande
medida, trata-se de um sistema autofinancidvel. O subsistema rural de previ-
déncia social é apenas parcial e indiretamente contributivo, de modo que seu
financiamento integral depende de uma combinagdo de fontes, das quais as
mais importantes sao, além da jd citada CETSS e da prépria Contribuigio sobre
a Producio Rural, a Cofins e a CPMF. Por sua vez, o financiamento dos benefi-
cios a servidores da Unido depende do aporte de contribui¢bes préprias mais
recursos provenientes das demais contribuiges sociais.

Ainda no Ambito das politicas pertencentes ao eixo do Emprego e do
Trabalho, tem-se as Politicas de Apoio ao Trabalhador e as politicas voltadas a
Organizagao Agrdria e Politica Fundidria. As primeiras tém como programas
mais estruturados o Abono Salarial ¢ o Seguro-Desemprego no quesito trans-
feréncia de renda, a Intermedia¢io de Mao-de-Obra, a Qualifica¢io Profissio-
nal e a Valorizacio do Servidor Publico no quesito oferta de servigos, e a Geragao
de Emprego e Renda no quesito concessao de microcrédito. Juntas, as politi-
cas de apoio ao trabalhador representaram no periodo 1995-2002 algo como
4,4% do gasto social federal, sendo o FAT (PIS/Pasep) a fonte principal de
financiamento para todas elas, exceto para o programa de Valorizacio do Ser-
vidor Publico, que depende de recursos do orgamento fiscal da Unizo.
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QUADRO 1
Abrangéncia da acdo social do Estado em ambito federal e principais

fontes de financiamento

Brasil — 2002

343

1 1 \l
Eixos Politicas sociais GSF-95/02 Principais Programas/Acoes Fontes de financiamento
Trabalho e 1. Previdéncia Social 46,3 1.1 RGPS — Urbano Contrib. sociais (Cofins, Cetss,
Emprego? Bésica — RGPS 1.2 RGPS — Rural CPMF)
2. Previdéncia e beneficios 20,3 2.1 Regime Proprio de Militares Receitas fiscais + contribuicbes
a servidores da Uniao 2.2 Regime Proprio de Servidores Civis sociais
3. Politicas de apoio 44 3.1 Abono e Seguro-Desemprego Recursos do FAT
ao trabalhador 3.2 Intermediagdo e Qualificagao Profissional Recursos do FAT
3.3 Geracdo de Emprego e Renda Recursos do FAT
3.4 Valorizacao do Servidor Publico Receitas fiscais
4. Organizacao 13 4.1 Pronaf: Agricultura Familiar
agraria e politica 4.2 Assentamento, Consolidacdo e Recursos do FAT
fundiéria Emancipacdo de Trabalhadores Rurais Receitas f‘sca"S + Fundo
4.3 Gerenciamento da Estrutura de Combate a Pobreza
Fundidria e Gestdo da Politica Fundiaria Receitas Fiscais + Fundo
(inclui desapropriacao) de Combate a Pobreza
72,3
Assisténcia 5. Assisténcia Social 5.1 Atenc_éo § PPD (RMV e BPC/Loas)
Social @ 5.2 Valorizaco e Satde do Idoso (RMV
Combate 3 e BPC/Loas) Contribuicao social para
Pobreza’ 2,4 5.3 Atencéo & Crianca (SAC/Loas) a Seguridade + Fundo de
5.4 Peti Combate a Pobreza
5.5 Brasil Jovem
o Almentegzo e o g; Vgﬂlitrrelgcuila éE;cEOrlr?ér encial de Alimentos, Contribuicéo Social para
08 esietonci Agl' : g Combate a Caréne: a Seguridade + Fundo de
ssisténcia Alimentar e Combate a Caréncias Combate 3 Pobreza
7. Acdes diretas de 7.1 Bolsa-Escola Federal
combate a pobreza via 7.2 Bolsa-Crianca Cidada
transferéncia de renda 7.3 Bolsa-Alimentacdo Contribuicao Social para
- 7.4 Bolsa Renda a Seguridade + Fundo de
7.5 Auxilio-Gas Combate a Pobreza
7.6 Agente Jovem
32
- 8. Saude 8.1 SUS: Atendimento Ambulatorial,
Direitos o Emergencial, Hospitalar e Farmacéutico Receitas fiscais + contribuicdes
Incor_wd\cwon_als 13,7 8.2 SUS: Prevencao e Combate de Doencas sociais +
de _C\dadanla (inclui campanhas publicas) Fundo de Combate &
Sodial* 8.3 Satde da Familia Pobreza
9. Educacdo® 9.1 Ensino Fundamental (Toda crianca na
13 Escola e Escola de Qualidade para Todos) Receitas fiscais + Contribuicdo
social do salario-educacdo
15,0
10. Habitagio” 23 10.1 Infra-Estrutura Urbana ) Receitas fiscais + FGTS +
Infra- 10.2 Morar Melhor e Nosso Bairro recursos do FAT
Estr_ulura 11. Saneamento e Meio . -
Social® e 09 11.1 Saneamento Basico e Saneamento é Vida
Ambiente i .
11.2 Pro—/-\gua, Infra-Estrutura e outros
32
Outras 12. Educacao® 12.1 Educacdo Infantil Receitas fiscais + recursos
12.2 Ensino Médio préprios
58 12.3 Ensino Superior
12.4 Ensino Profissionalizante
12.5 Educacdo de Jovens e Adultos (EJA)
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(continuacao)

Eixos Politicas sociais GSF-95/02 Principais Programas/Agdes Fontes de financiamento'
0/0

13. Cultura 13.1 Etnodesenvolvimento das

0,2 Sociedades Indigenas

13.2 Producdo e Difusao Cultural

13.3 Preservacéo do Patriménio Histdrico

Receitas fiscais + contrib.
sociais
(loterias e prognosticos)

6,0

Fonte: Disoc/Ipea. Elaboracdo dos autores.
Notas: 'Fonte principal do financiamento maior que 75% do total.
ZInclui todas as formas de emprego e de trabalho: emprego publico (militar e estatutario); emprego assalariado com
carteira; emprego assalariado sem carteira; trabalho doméstico (com e sem carteira); trabalho auténomo ou por
conta propria; trabalho na construgdo para uso proéprio; trabalho na producdo para autoconsumo; trabalho ndo
remunerado.
3Inclui programas e aces sociais constitucionalizadas e eventuais.
“Inclui direitos individualizaveis e direitos coletivos difusos.
*Inclui politicas com claros impactos sociais, fundados em direitos coletivos difusos.
°Embora o GSF em Educacdo contemple dispéndios em todos os niveis de ensino, é preciso atentar para o fato de
que a maior parte das atribuicées pelo Ensino Fundamental tém sido assumidas pelos municipios, assim como a
maior parte das do Ensino Médio tém sido assumidas pelos estados. Quanto ao Ensino Superior e a Educacdo
Profissional, é preciso ter claro que, a rigor, eles ndo atendem aos critérios usados para classificar as politicas que
se organizam com base no eixo dos direitos sociais-incondicionais de cidadania.
’Inclui acdes de urbanismo, segundo metodologia do GSF por area de atuagao.
®Inclui acbes de meio ambiente, segundo metodologia do GSF por érea de atuagao.

Dentre o conjunto de programas ligados 2 Organizagdo Agrdria e Politica
Fundidria, que absorveram tdo-somente 1,3% do gasto social federal entre 1995
e 2002, destaca-se o Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Fami-
liar (Pronaf), que se vale do FAT (PIS/Pasep) para financiar a agricultura familiar.
Os programas de Assentamento, Consolidagio e Emancipagao de Trabalhadores
Rurais, bem como os programas de Gerenciamento da Estrutura Fundidria e de
Gestao da Politica Fundidria, que incluem as a¢des de desapropriagio de terras
improdutivas para fins de reforma agrdria, tém sido financiados preponderante-
mente com recursos ficais da Unido e com o fundo de combate & pobreza.

No ambito das politicas que se organizam em torno do eixo da Assistén-
cia Social, da Seguran¢a Alimentar ¢ do Combate Direto a Pobreza, vale desta-
car os programas pertencentes propriamente ao campo da Assisténcia Social:
Atengao a Pessoa Portadora de Deficiéncia (estoque remanescente da Renda
Mensal Vitalicia — RMV — e novos Beneficios de Prestagao Continuada —
BPCs), Valorizagao e Saide do Idoso (estoque RMV e novos BPCs), Atengao a
Crianga (rede de Servigos de Atendimento a Crianga), Programa de Erradicagao
do Trabalho Infantil (Peti) e Brasil Jovem. Os programas e agoes da Assisténcia
Social representaram no periodo considerado 2,4% do gasto social federal,
tendo sido financiados pelo Fundo Nacional da Assisténcia Social (FNAS)

mediante recursos provenientes do Fundo de Combate a Pobreza e de Contri-
buigbes Sociais vinculadas a Seguridade Social, especialmente a Cofins.
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Estas mesmas fontes também serviram para financiar os gastos do Progra
ma de Distribui¢do Emergencial de Alimentos (cestas bdsicas), Assisténcia
Alimentar e Combate a Caréncias. Jd a Merenda Escolar foi financiada
prioritariamente com recursos do saldrio-educacio, que é uma contribuigio
social recolhida das empresas sobre a folha de saldrios e destinada nao a
Seguridade Social, mas ao Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagio
(FNDE), além de a estados e municipios mediante vinculagbes especificas.
No periodo 1995-2002, este conjunto de programas consumiu apenas 0,8%
de todo o GSE que somados aos recursos gastos em Assisténcia Social signifi-

caram nao mais que 3,2% do total.

No que se refere as politicas do eixo Direitos Incondicionais de Cidadania
Social, deve-se atentar para alguns dos programas da Satde, como Atendimento
Ambulatorial, Emergencial, Hospitalar e Farmacéutico; Prevengao e Combate
de Doengas; e Satde da Familia. No conjunto, a drea Satde representou no
periodo 1995-2002 o terceiro maior fator de gasto social federal, com 13,7%
do total, financiados em sua quase totalidade com aportes fiscais e contribui¢oes
sociais, das quais a Cofins, a CSLL e a CPMF foram as mais importantes.

O quarto maior fator de GSF no periodo foi a Educagao (com 7,1% do
total), embora seja preciso mencionar que os niveis de ensino fundamental e
médio sejam na verdade financiados em sua maior parte por municipios e esta-
dos, respectivamente. Cabe 4 Unifo o financiamento prioritdrio do ensino de
nivel superior (Desenvolvimento do Ensino de Graduagao e Pés-Graduagio).
De qualquer modo, do ponto de vista do financiamento global, nao ¢ incorreto
afirmar que as principais fontes provenham de recursos vinculados a0 Or¢amen-
to Fiscal da Unido e de Contribuigdes Sociais como a Cofins e o saldrio-educa-
¢do. J4 o ensino profissionalizante se vale basicamente das contribui¢bes sociais
de cardter privado, recolhidas em nome do chamado Sistema S — Servigo Nacio-
nal de Aprendizagem Industrial (Senai), Servigo Social da Industria (Sesi), Ser-
vi¢o Nacional de Aprendizagem Comercial (Senac), Servigo Brasileiro de Apoio
as Micro e Pequenas Empresas (Sebrae), e Servigo Nacional de Aprendizagem
Rural (Senar).

Somados os aportes para as dreas da Satde e Ensino Fundamental, tem-se
que cerca de 15% do gasto social federal foram despendidos, no periodo 1995-
2002, em nome de politicas e programas que estdo se consolidando como Direi-
tos Sociais-Incondicionais de Cidadania, conforme discutido nos dois capitulos
anteriores desta publicagao.

Por fim, no eixo das Politicas de Infra-Estrutura Social, encontram-se nas
dreas de Habita¢ao e Saneamento programas financiados em sua maior parte
com recursos fiscais e fundos patrimoniais, como o sio o Fundo de Garantia
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por Tempo de Servico (FGTS) e o Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT
— PIS/Pasep).’’ O percentual de gasto social federal com ambas as politicas
chegou no periodo considerado a 3,2% do total.

Do que foi colocado até o momento, importa ressaltar a existéncia de
uma grande diversidade nos esquemas de financiamento das diversas politicas
sociais, diversidade esta que vai desde a utiliza¢do de recursos orcamentdrios
em geral (caso da Educagio, por exemplo), passando por vinculagdes especifi-
cas (casos da Saudde, Assisténcia Social e Regime Geral da Previdéncia Social),
até o uso de fundos patrimoniais (como o FAT no caso das politicas de empre-
go, incluindo o seguro-desemprego, e o FGTS para as dreas de Habitagio e
Saneamento) (ver quadro 1).

Conquanto esta diversidade de fontes possa ser uma caracteristica institucional
positiva em um contexto nacional marcado por grande heterogeneidade social, a
exigir solugdes diferenciadas para problemas de naturezas diversas, acaba, no caso
brasileiro, contribuindo para a sensagio de que tentativas de racionalizagao e de
defini¢ao de principios tributdrios mais justos para o financiamento social esta-
riam fadadas ao fracasso, seja pela complexidade em si de tal empreitada, seja
pelo conjunto de interesses divergentes envolvidos.

Embora saibamos que o resultado atual dessa institucionalidade tributdria
derive de uma série de circunstincias e fatores de ordem econémica e também
de interesses e disputas politicas importantes em cada arena deciséria, nao deixa
de ser sintomdtico verificar que, primeiro, nio estdo suficientemente explicitados
os principios que deveriam estruturar os esquemas de financiamento das politi-
cas sociais no pafs; segundo, que isso acaba contrapondo, na luta cotidiana por
recursos, interesses e setores inteiros das dreas sociais, os quais, de outra maneira,
poderiam convergir, tendo em vista principios comuns de justi¢a distributiva;
terceiro, por fim, que o arranjo tributdrio em cada caso concreto das politicas
sociais mascara — mas nao esconde! — diversos graus de injusti¢a — e, portanto,
ineficdcia — distributiva, tal qual exemplificado rapidamente a seguir, tendo como
referéncia apenas alguns casos paradigmdticos.*

31.A é&rea de Transporte Coletivo Urbano, embora classificavel em politica de Infra-Estrutura Social, é uma
politica que se efetiva totalmente na esfera municipal, motivo pelo qual ndo serd tratada aqui.

32. Ndo é demais alertar para o fato de que neste capitulo ndo se vai avancar na questdo do tipo de
progressividade/regressividade do financiamento social nem do tipo de redistributividade do gasto social
federal. Este temas ainda estdo situados num nivel exploratério de andlise e requerem um maior
aprofundamento tedrico e empirico para se consolidarem na literatura especializada sobre o assunto. De
qualquer modo, o grau de progressividade/regressividade do financiamento social deve estabelecer um
confronto entre quem financia aqueles tributos e quem recebe os beneficios. Por sua vez, o grau de
redistributividade do gasto social deve estabelecer um confronto entre quem recebe os beneficios e seu
respectivo nivel de renda ou condi¢bes de vida.
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O ensino fundamental, apesar de redistributivo no gasto, sobretudo o ¢
por atender aos setores populacionais mais mal posicionados na estrutura social
desigual do pafs. Os programas da drea, nio obstante serem financiados com
recursos gerais do orgamento publico, incorrem em certa dose de injustiga
distributiva pelo simples fato de que é a prépria estrutura tributdria brasileira
regressiva quanto ao financiamento em geral, tal como serd mostrado adiante.

Jd no escopo préprio das politicas da Seguridade Social (Sadde, Previdén-
cia e Assisténcia), tem-se, na verdade, uma situagao que na prética desconsidera
o Orgamento da Seguridade Social para fins de orcamentagdo e contabilizagao
destas politicas. Isto impde que seja analisada cada uma das dreas separada-
mente. Na Satde, depois de uma longa trajetéria de instabilidade e incerteza
com relagio as fontes préprias de financiamento, chegou-se a uma situagio
mais segura no final da década de 1990. No entanto, trata-se do mesmo tipo
de problema do Ensino Fundamental: o gasto ¢ distributivo, sobretudo por
atender aos segmentos mais pobres da estrutura social brasileira, sendo o fi-
nanciamento parcialmente injusto por depender, e bastante, da CPMEF, da
Cofins e da CSLL, todas contribui¢cbes que, embora incidentes sobre bases
variadas, sao onerosas para os setores produtivos da economia e regressivas em
seus préprios termos — incidem de maneira percentualmente igual sobre es-
truturas bastante desiguais de rendimentos, tanto os pessoais (caso da CPMF)
quanto os empresariais (caso de todas as contribui¢des citadas). Em grande
parte, ¢ o mesmo tipo de problema que envolve a Assisténcia Social.

No Regime Geral da Previdéncia Social, verifica-se que o problema da
Previdéncia Urbana deriva basicamente do modelo meritocritico-contributivo
que lhe deu origem, de modo que, embora parcialmente justo no esquema de
financiamento, certamente é nao redistributivo do ponto de vista do gasto,
pois tal modelo tende sempre a sancionar a estrutura de distribui¢do existen-
te. J4 com relagio a Previdéncia Rural, conquanto seja bastante redistributiva
no gasto, ¢ relativamente injusta no financiamento, posto valer-se da CETSS
para financiar-se. Os trabalhadores urbanos formalizados, ainda que virtual-
mente menos pobres que os trabalhadores rurais, encontram-se também na
base da pirimide distributiva nacional e, portanto, nio deveriam ser a fonte
principal sobre a qual acaba recaindo o 6nus da contribui¢io para o financia-
mento da Previdéncia Rural.

No caso das politicas de Protegao ao Trabalhador, tomando o seguro-de-
semprego como principal item de despesa da drea, vé-se que carrega uma certa
dose de injustiga distributiva na medida em que se destina exclusivamente a
trabalhadores desempregados do setor formal da economia. No entanto, este é
um programa financiado basicamente com recursos do FAT (PIS/Pasep), fundo
patrimonial recolhido sobre o faturamento de empresas que nio necessariamen-
te tém, em seu corpo funcional, apenas trabalhadores formalizados.
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3.2.2 Estrutura tributaria e regressividade do financiamento
social no Brasil: 1995-2002

Pelo exposto até aqui, conclui-se que os estudos que procuram avaliar o impac-
to distributivo das politicas sociais somente pelo lado dos gastos nao sao capa-
zes de gerar resultados metodologicamente satisfatérios. Dada a complexidade
das relagbes que existem entre, por um lado, a estrutura de financiamento
social e, por outro, o padrio fiscal-financeiro dos gastos publicos, nio é possi-
vel avaliar adequadamente os impactos sociais dos gastos sem considerar tam-
bém, como dimensao crucial dos problemas de efetividade e eficdcia
distributivas, o lado do financiamento préprio das politicas e programas go-
vernamentais da 4rea social.

Esta conclusio resulta na sugestdo de que parte dos problemas de eficd-
cia distributiva de algumas importantes politicas sociais de nivel federal no
Brasil resida nos arranjos tributdrios que sustentam o financiamento social
como um todo.

Como pode-se depreender do gréfico 3, hd uma regressividade geral da
estrutura tributdria brasileira que tem, inclusive, aumentado no periodo re-
cente. A tributagao sobre o consumo de bens e servigos incide mais que pro-
porcionalmente sobre as camadas de menores rendimentos da populagao;
paralelamente, ela é historicamente a base de incidéncia mais importante para
a composi¢ao da carga tributdria nacional. De acordo com a tabela 2, esta base
de incidéncia representou, na média 1995-2002, 14,6% do PIB, contra tao-
somente 5,4% da base tributdria sobre a renda, a qual, a despeito do nimero
reduzido de aliquotas frente a situagdo de desigualdade de rendimentos do
pais, ¢ uma fonte tributdria progressiva por exceléncia.

Vdrios autores argumentam que o potencial de arrecadagio de tributos
sobre a renda ¢ reduzido no Brasil porque o nivel de rendimentos gerais é
muito baixo e a base de incidéncia do imposto de renda sobre pessoas fisicas
(IRPF) muito estreita.”® Por este motivo, acreditam que reformas tributdrias,
no contexto brasileiro, deveriam se preocupar, quase exclusivamente, com as-
pectos ligados a racionalizagao dos impostos sobre o consumo, ainda que isto
nao seja suficiente para reverter a regressividade desta forma de tributacio.
Assim, defendem que se procure resolver o problema da desigualdade de ren-
dimentos da sociedade brasileira mediante a utilizagio de créditos fiscais e
transferéncias monetdrias aos segmentos ocupados de baixa renda e aqueles
cobertos pelos programas focalizados de combate & pobreza.*

33. Sustentam este argumento, por exemplo, Rezende (2001) e Rocha (2002).
34. Uma defesa desta posicao pode ser vista em Siqueira, Nogueira e Levy (2003).
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GRAFICO 3
Incidéncia da tributacdo direta e indireta sobre a renda
Brasil, 2002, em salarios minimos
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Fonte: IBPT, IBGE — Pesquisa de Orcamentos Domiciliares (POF, 2002). Elaboracéo dos autores.

Ora, tanto o diagndstico aqui colocado quanto a proposta de solugio
parecem ndo levar adequadamente em consideragio os seguintes aspectos: 7) o
quadro de extrema desigualdade e heterogeneidade que marca a estrutura de
rendimentos das pessoas ocupadas no Brasil; 77) os principios de justica
distributiva e progressividade contidos nos impostos sobre a renda de pessoas
fisicas e também de empresas; 777) o potencial nao utilizado de arrecadagao
sobre a renda e também sobre o patriménio das classes média-alta e alta da
sociedade brasileira; 7z) a regressividade intrinseca de qualquer base tributdria
centrada sobre o consumo de bens e servigos, especialmente aquela provenien-
te da grande desigualdade e heterogeneidade presentes na estrutura de consu-
mo da sociedade brasileira; ¢ ») o fato de que transferéncias monetdrias de
cardter assistencialista, ao visarem tao-somente atenuar os resultados sociais
do processo distributivo, ainda que possam servir como estratégia direta de

N

combate 2 pobreza, ndo constituem solugdo estrutural para o problema da
desigualdade de renda do pafs.

A regressividade dominante da estrutura tributdria nacional também atin-
ge parte nao desprezivel do financiamento social, j4 que Cofins, PIS/Pasep e
CPMF sao alguns dos principais tributos incidentes sobre o consumo de bens
e servigos do pais, tendo inclusive apresentado crescimento percentual sobre o
PIB entre 1995 e 2002, conforme pode ser visto na tabela 2, a seguir.
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TABELA 2
Distribuicao da receita tributaria por principais bases de incidéncia
Brasil: 1995 a 2002, em % do PIB
1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002  Média Var. 95/02
Total 294 291 296 296 31,7 327 341 356 315 21,2
Comércio Exterior 0,8 0,5 0,6 0,7 0,8 0,8 0,8 0,6 0,7 -22,9
0,8 0,5 0,6 0,7 0,8 0,8 0,8 0,6 0,7 -22,9
Bens e Servicos 13,7 13,2 134 130 148 158 163 16,2 14,6 18,3

ICMS 7,3 73 6,9 6,7 7,1 7,6 7,7 7,8 7,3 7,0
IPI 2,1 1,9 1,9 1,7 1,7 1,6 1,6 1,4 1,7 -33,9
Cofins 2,4 2,2 2,1 1,9 3,2 3,6 3,8 3,8 2,9 55,2
PIS/Pasep 0,9 09 0,8 0,8 1,0 0,9 0,9 0,9 0,9 1,8
IPMF/CPMF 0,0 0,0 0,8 0,9 0,8 1,3 1,4 1,5 0,8 :
IOF 0,5 0,4 0,4 0,4 0,5 0,3 0,3 0,3 0,4 -40,5
ISS 0,5 0,5 0,6 0,6 0,6 0,6 0,6 0,5 0,6 7,2
Patriménio 0,8 0,9 1,0 1,0 1,0 1,0 1,0 1.0 0,9 25,3
IPTU 0,4 0,4 0,4 0,5 0,5 0,5 0,5 0,5 0,4 13,0
IPVA 0,4 0,4 0,5 0,5 0,5 0,5 0,5 0,5 0,5 40,9
ITR 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 -19,5
Renda 5,7 4,8 4,6 5,2 54 5,2 5,6 6,5 54 14,9
IR 4,8 4,0 38 4,5 4,7 4,4 49 5,6 4,6 17,4
CSLL 0,9 0,8 0,8 0,7 0,7 0,8 0,7 0,9 0,8 1,6
@ Folha Salarial 6,7 7.0 6,9 7.2 7,2 7.0 7.3 7.2 7.1 8,0 @
CETSS 49 5,2 51 5,1 5.1 50 5,2 53 5,1 7,9
FGTS 1,5 1,5 1,5 1,8 1,8 1,7 1,8 1,7 1,7 10,0
Contrib. serv. publico 0,3 0.3 0.3 0,3 0.3 0.3 0.3 0.3 0.3 0,0
Demais ' 1,7 2,7 3,2 2,5 2,5 2,9 3,2 4,1 2,9 141,2

Fonte: Afonso e Aratjo (2004). Elaboracao dos autores.
Nota: 'A linha Demais inclui, além de tributos ndo classificaveis em um dos grupamentos considerados, alguns que, embora
claramente classificaveis, sdo de pequena importancia na arrecadacdo total, como, por exemplo, 0 imposto de exportagao.

Juntas, estas trés contribui¢des sociais representaram algo como 35% de
todos os recursos coletados em nome das finangas sociais, que somaram entre
11,3% e 15,1% do PIB no periodo, como pode ser visto na tabela 3.> A aqui
chamada Carga Tributdria Social Federal — cuja explicagdo completa acerca dos
procedimentos metodoldgicos utilizados encontram-se no Anexo 3 deste capi-
tulo — seria também formada, grosso modo, pela vinculagio orgamentdria para a
Educagio, as receitas de impostos vinculados as demais dreas sociais, a CSLL,

35. Segundo Afonso e Aradjo, “o aumento obtido entre 1988 e 2002 na arrecadacdo do PIS, Cofins e
CPMF foi de 5,1 pontos percentuais do PIB. Para a Unido obter do IPI o mesmo montante de recursos
para livre aplicacdo (ou seja, fora vinculagbes constitucionais de receita), aquele imposto federal teria
que aumentar em mais de 10 pontos percentuais do PIB —isto €, a carga de IPI realizada em 1988 teria
que ser multiplicada por aproximadamente 5,5 vezes. Isto teria sido impossivel, dentre outros fatores,
porque a base de incidéncia do IPI constitui-se apenas do valor adicionado na fabricacdo de produtos
industrializados, e suas aliquotas ja eram elevadas” (Afonso e Aratjo, 2003, p. 10).
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a CETSS (Contribui¢io para a Previdéncia Social) e o FGTS. Estas duas dlti-
mas fontes de financiamento social compdem a base de arrecadagao sobre a
folha de saldrios da economia, tendo sido historicamente a principal base de
incidéncia para o financiamento social federal no Brasil: 5,8% sobre o PIB na
média do periodo 1995-2002, contra 5,4% do PIB na soma dos tributos
incidentes sobre o faturamento (Cofins e PIS/Pasep), lucro (CSLL) e transa-
¢oes financeiras (CPMF). Por fim, é preciso mencionar a baixa utilizagio que
se faz do patrimé6nio como base de composi¢ao da carga tributdria nacional.
Nunca mais que 1% do PIB foi arrecadado no periodo em nome das diversas
formas de propriedade existentes, a despeito do cardter potencialmente pro-
gressivo desta base de incidéncia.

TABELA 3
Carga tributaria social federal e gasto social federal tributario
Brasil: 1995 a 2002, em % do PIB

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 Média Var. 95/02

Carga Tributaria Social Federal ' 11,3 11,0 124 12,7 139 140 156 151 13,3 336
Cofins 2,4 2,2 21 19 3,2 3,6 3,8 3,8 2,9 55,2
PIS/Pasep (descontado de repasse ao BNDES) 0,6 0,6 06 05 07 06 06 0,6 0,6 1,8
@ IPMF/CPMF 0,0 0,0 08 09 08 13 14 1,5 0,8 -
CSLL 0,9 0,8 08 07 07 08 07 0,9 0,8 1,6
Subtotal s/ faturamento, lucro e
transferéncias financeiras 4,0 3,6 43 41 54 63 6,6 6,8 5.1 72,6
CETSS 4,9 52 51 51 51 50 5.2 53 51 79
Contrib. serv. publico 0,3 0,3 03 03 03 03 03 0,3 0,3 0,0
FGTS (efetivamente convertido em GSF) 0,1 0,2 08 07 04 04 03 0,2 0,4 100,0
Subtotal sobre folha salarial 53 5.7 62 61 58 57 58 5.8 5.8 9,2
Impostos destinados ao GSF:
Vinculacdo para MDE - Educagdo 0,9 0,7 07 07 08 07 08 08 0,8 -9,3
Outras areas sociais 11 1,0 12 1.8 1,9 1,4 2,4 1,7 1,6 51,5
Subtotal de impostos 2,0 1,7 19 26 27 21 3.2 2,5 2,3 25,2
Gasto Social Federal Tributario 2 109 10,7 11,2 11,8 123 121 128 13,2 11,9 21,6

Fonte: Afonso e Aratjo (2004). Elaboracdo dos autores.

Notas: 'Carga Tributaria Social Federal — é uma categoria que no existe nas Contas Nacionais. Agrupam-se sob uma
mesma rubrica os tributos que existem em funcéo de alguma necessidade de gasto social, tdo-somente para
oferecer uma dimensao dos recursos colhidos da sociedade em nome da érea social como um todo. Cabe também
advertir que a Carga Tributaria Social nao se confunde com o Orcamento da Seguridade Social, na medida em que
inclui, além da Cofins, CPMF, CSLL, Contribuicdo a Previdéncia Social e PIS/Pasep, fontes proprias do 0SS, os
recursos provenientes do FGTS e os impostos que financiam os gastos sociais e parte dos gastos com Educagéo.
Fontes de menor importancia na composicdo final da Carga Tributaria Social ndo foram consideradas. Para uma
descricdo completa dos procedimentos metodolégicos adotados na construgdo da CTSF, ver Anexo 3 deste capitulo.

2Gasto Social Federal Tributario — Inclui apenas aqueles gastos efetuados com recursos de impostos e contribuicées
sociais e econdmicas.

Com isso, pretende-se chamar aten¢do para o fato de que qualquer estratégia
de ampliagao das politicas — e, portanto, dos gastos — sociais s6 pode ter efeito
redistributivo satisfatério se atrelado a uma estrutura tributdria (lado da arrecada-
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¢do) condizente com principios do tipo rawlsianos de justica distributiva.*® No
caso concreto em andlise, isso equivale a pensar uma estrutura tributdria centrada
sobre o patriménio (ou seja, estoque de riqueza real e financeira, tanto de pessoas
fisicas como juridicas, cuja estrutura de distribui¢do no Brasil ¢ vexatéria) e pro-
gressiva no que tange aos fluxos de renda.

Embora seja necessdria toda uma engenharia politica e tributdria para
alterar a estrutura final do financiamento publico, posto tratar-se do mecanis-
mo pelo qual uma sociedade interfere na distribui¢do primdria da renda, ¢
fundamental atentar para o principio que historicamente justificou mudangas
tributdrias no passado, vale dizer, o principio da vinculagio entre base nacio-
nal da acumulagio capitalista e base 6tima de tributagio.’”

A diversificagao das fontes de tributagdo, aliada a uma simultdnea amplia-
¢ao das bases de incidéncia, foram sempre respostas necessdrias do poder pu-
blico vis-a-vis a complexificagio do sistema econdmico. Parte dos problemas

36. Sucintamente, o principio rawlsiano de justica social propde que: i) as pessoas devem ter direitos
iguais em um sistema abrangente de liberdades civis e politicas; e ii) as desigualdades sociais e econdmi-
cas devem ser dispostas de tal forma que estejam ligadas a posicdes abertas (de acesso potencial livre) a
todos os cidadaos, sob condicbes de igualdade de oportunidades. Além disso, prevé que o sistema
favoreca sempre os menos privilegiados do regime de estratificacao, isto €, que forneca o maximo de
vantagens para as pessoas em piores condi¢Bes e posicdes sociais, 0 que sugere um tipo de igualita
rismo ativo que, portanto, referendaria atitudes e intervengdes publicas contra as desigualdades sistémicas.
Enquanto o critério de justica liberal-paretiano sustenta que uma situacdo de estratificacdo social é
melhor que outra sempre que pelo menos um dos seus membros esteja em situacdo mais vantajosa e
desde que isso ndo cologue nenhum outro em uma situagdo pior, o critério de justica liberal-rawlsiano
sustenta que uma situacdo de estratificacdo é melhor que outra sempre que alguém menos favorecido
esteja em melhor posicdo relativa, mesmo que isso implique o desfavorecimento de alguém originalmen-
te em situacdo melhor — mas ainda mais vantajosa que a nova posicdo alcancada pela pessoa menos
privilegiada. Ver Rawls (2002).

37. Historicamente, no Brasil, ainda que de maneira ndo declarada ou totalmente consciente, a estrutura
tributéria foi sempre se movendo e se alterando em direcdo a chamada base 6tima de tributacdo, aquela
sob a qual se estrutura a dinamica de acumulagdo de capital de um pais. Nao é a toa, por exemplo, que
a tributagdo do periodo imperial no Brasil recaia sobre o comércio exterior, cujas atividades de importacdo
e exportacdo foram a base da dinamica econdémica até a década de 1930. Com o deslocamento do
nicleo dindmico da acumulagdo de capital para o mercado interno, a estrutura tributaria voltou-se para
o0s impostos incidentes sobre o consumo interno e, posteriormente, com o aprofundamento da indus-
trializacdo no pafs, a reforma do Plano de Acdo Econdmica do Governo — Paeg (1964-1967) — pratica-
mente refundou os esquemas de financiamento publico e partilha federativa, fazendo o principal da
arrecadacdo incidir sobre a renda (IR, ambito federal), producdo (IPI, ambito federal), circulacdo de
mercadorias (ICM, ambito estadual) e servicos (ISS, @mbito municipal). Finalmente, a Constituicdo de
1988 tentou diversificar as fontes e alargar ainda mais as bases de incidéncia dos tributos, mas uma série
de circunstancias ligadas a forma pela qual as mudangas foram sendo introduzidas acabou acentuando,
ao invés de ir eliminando, a anacronia do sistema frente a nova realidade econémica da década de 1990.
Por isso, ainda que modificacdes na institucionalidade do sistema tributario sempre ocorram com um
certo atraso inevitavel, encontramo-nos uma vez mais em uma situacdo na qual urge promover nova
adequacdo entre base 6tima de tributacdo e base nacional de acumulagdo de capital.
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atuais do nosso sistema tributdrio, portanto, estd ligada a uma situagao de
descompasso entre a dindmica da economia real e o arcabouco institucional
existente. Trata-se de um descompasso entre a base principal sobre a qual se
processa a acumula¢do capitalista numa era financeirizada e a estrutura de
financiamento publico anacrénica em sua conformagio geral, tal como visto
no gréfico 3 e nas tabelas 2 e 3.

3.2.3 Padrdo fiscal-financeiro do gasto publico federal no Brasil: 1995-2002

7

Uma forma de entender o conteddo das afirmagdes anteriores é observar a
evolugao da carga tributdria e do gasto publico, destacando alguns de seus
componentes principais. Por meio do gréfico 4 ¢ possivel verificar a perversi-
dade da imensa transferéncia de renda que estd se processando no Brasil atual,
tanto dos setores produtivos para os financeiros, como das classes trabalhado-
ras para as classes rentistas.*

GRAFICO 4
Evolucéo da carga tributaria e do gasto publico no Brasil, 1995 a 2002, em % do PIB
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Fonte: Afonso e Aratjo (2004) para carga tributaria e Disoc/Ipea para gasto publico. Elaboracdo dos autores.

38. Tal fendmeno, alids observavel também em dmbito mundial, pode ser visto de pelo menos duas
maneiras para o caso brasileiro. De um lado, a estrutura vigente de arrecadacdo distorce ainda mais a
disputa ja desigual entre capitais produtivos e financeiros por aplicacdes rentaveis, pois ao onerar
proporcionalmente mais os primeiros frente aos Ultimos, ajuda a tornar a eficiéncia marginal do capital
produtivo ainda menor que a eficiéncia marginal do capital financeiro, tudo o mais constante. De outro,
a0 mesmo tempo em que cresce a carga tributéria brasileira em relacéo ao PIB, crescem bem menos que
proporcionalmente os aportes fiscais, seja para o gasto social, seja para investimentos diretos.
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A observagao relevante diz respeito ao ritmo de crescimento de algumas
das grandezas consideradas no gréfico. Apesar da elevagao da carga tributdria
total, vé-se que o gasto social federal se manteve num patamar relativamente
constrangido entre 1995 e 2002. O aumento da carga tributdria total pode
ser explicado, em sua maior parte, pelo aumento mais que proporcional da
carga tributdria social. Esta, por sua vez, esteve ancorada, sobretudo, numa
maior participagdo das contribui¢des sociais. Por outro lado, nota-se clara-
mente um movimento de forte expansdo da despesa publica total sobre o PIB,*
cujo componente explicativo mais importante foi, sem duvida, a despesa fi-
nanceira. Ou seja, a diferenca de comportamento entre o gasto social federal e
a despesa federal total pode ser explicada pelo movimento da despesa federal
financeira, numa situagao explicita de transferéncia de renda do lado real da
economia para o lado financeiro.

Particularmente importante para a compreensao geral deste argumento sio
as transferéncias que se tém observado do OSS para 0 OGU - e nio o contririo,
como estava previsto pela Constituigio de 1988. Como pode ser visto no gréfico
5, h4, durante todo o perfodo 1995-2002, mas sobretudo a partir de 1999,
uma situagio na qual uma parte estimada anualmente entre 1% e 2% do PIB ¢
arrecadada em nome da drea social, mas a ela nio repassada. Mediante o FSE/
FEF/DRU (Desvinculagio de Recursos da Uniao), desonera-se 20% de recursos
gerais do orgamento para “livre” uso por parte do governo federal, vale dizer,
para a geragdo de superdvit primdrio exigido pelo FMI e pagamento de parte dos
juros da dfvida publica.*’

O descompasso entre a forma dominante de arrecadago tributdria — ba-
seada em tributos sobre o consumo, dentre os quais se destacam as contribui-
¢Oes sociais — e a utiliza¢do fiscal-financeira destes recursos pode também ser
avaliado nas tabelas 4 e 5 a seguir.

Na tabela 4, vemos que a variagao de 21,6% da relagao GSF. /PIB, entre
1995 e 2002, ¢ inferior tanto 4 variagdo de 33,6% da relagao CTS./PIB como
a variagdo de 26,4% da relagao CTB /PIB. Estes ntimeros indicam que, em-
bora o aumento de carga tributdria da Unido tenha sido puxado preponderan-

39. Na Despesa Publica Total estdo sendo computados a divida total acumulada e os juros e encargos
correntes de cada periodo.

40. Observe-se que “ a Constituicao Federal, ao estabelecer em seu art. 195 que a seguridade social sera
financiada por toda a sociedade, mediante recursos dos orcamentos da Unido, remete necessariamente
ao paragrafo 5° do art. 165, que reza que a lei orcamentaria compreendera: I. o orcamento fiscal; (...) Ill.
o orcamento da seguridade social. Desta forma, se 0 orcamento da Sequridade Social ndo for suficiente
para o custeio de suas acdes, cabera a sociedade o 6nus de seu financiamento, por meio do or¢amento
fiscal.” (Fraga, 2000, p. 10).
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temente pelo aumento da carga tributdria social, mais especificamente pelas
contribuigbes sociais, uma parte menos que proporcional foi de fato converti-
da em aumento de gasto social em nivel federal. A evolugao da razao GSF_ /
CTS, (a/b) sugere que, entre 1995 e 2002, hd um comportamento aberta-
mente desfavordvel ao GSF .

GRAFICO 5
Carga Tributaria Social Federal e Gsto Social Federal Tributario

Brasil: 1995 a 2002
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Fonte: Disoc/Ipea.

TABELA 4
Comparacbes entre Gasto Social Federal e Carga Tibutaria no Brasil: 1995 a 2002

. Total das trés
Unido

esferas
o (alb)
GSE}/P'B CTSPB g pig o CTBpB%  GSF/CTS  (a/c) GSFICTB, (ald) GSFICTB oo toice 1995-100

b % ! % % %

(@) (b) (© (d (@ (b) (o] (d
1995 109 13 208 294 9% 52 37 100 100 100 100
1996 07 1,0 205 29,1 97 52 37 8 97 98 9
1997 M2 124 212 296 90 53 38 103 110 102 101
1998 g 127 214 296 93 55 40 108 112 103 101
1999 123 139 23,1 317 89 53 39 M3 13 11 108
2000 121 140 235 327 86 51 37 Mmoon4 113 1
2001 128 156 24,9 34,1 82 52 38 18 138 120 116
2002 132 151 263 356 88 50 3 122 134 126 121
Indicadores
Var. 9502 M6 336 264 21,2 -9,0 38 03 26 279 264 202
Médagsi02 119 133 27 315 90,1 52,3 377 91 117 92 7

Fontes: Afonso e Aratjo (2004) para carga tributria; Castro et alli (2003) para gasto social; e IBGE para PIB. Elaboracdo

dos autores.

Obs.: GSF,: Gasto Social Federal — Tributario; CTS,: Carga Tributaria Social Federal; CTB,: Carga Tributaria Bruta da Uniao;
CTB: Carga Tributaria Bruta; PIB: Produto Interno Bruto.
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Na tabela 5, por sua vez, podemos constatar que uma parte nao desprezivel
do aumento da carga tributdria social entre 1995 e 2002, sobretudo entre 1999 e
2002, deve ter sido apropriada nio pelo gasto social federal, como acabou de ser
visto, mas possivelmente pelas formas financeiras do gasto publico. Isto pode ser
observado pelas informagoes comparadas das dltimas colunas da tabela 5.

TABELA 5
Comparacoes entre Gasto Social Federal e demais dimensdes do gasto publico
federal no Brasil: 1995 a 2002

N&o-financeira’ Financeira? Comparacdes %
Despesa PIB em
Ano Juros e fetiva®  R$ i
GSP Total . Total eretiva correntes  a/b a/d ale alf dle drf
encargos
a b C d e=b+d f
1995 78.893 127.621 16.766 113.279  240.900 646.192 61,8 69,6 32,7 12,2 47,0 17,5
1996 92.429 150.717 19.511 136.442 287.159 778.887 61,3 67,7 322 11,9 47,5 17,5
1997 107.623 160.444 21.033 226.348 386.792 870.743 67,1 47,5 27,8 12,4 58,5 26,0
1998 118.743 181.717 30.812 315.115 496.832 914.188 65,3 37,7 239 13,0 63,4 34,5
1999 127.967  220.173 45356 364.627 584.801 973.846 58,1 351 219 13,1 62,4 37,4
2000 146.972 227.967 38.835 384.510 612.477  1.101.255 64,5 38,2 240 133 62,8 349
2001 164.287 271.596 52.816 328.627 600.223  1.198.736 60,5 50,0 274 13,7 54,8 274
2002 190.477  314.875 55.261 360.053 674.928  1.346.028 60,5 52,9 28,2 14,2 533 26,7
Var. 95/02 -2,1 24,0 -13,8 15,9 134 52,6
Média 95/02 62,4 49,9 27,3 13,0 56,2 27,8

Fontes: Disoc/Ipea para GSF, CTB e SRF; IBGE para PIB. Elaborac&o dos autores.

Notas: 'A diferenca entre o total e o GSF corresponde ao gasto ndo-financeiro ndo-social, como custeio e investimentos.
?A diferenca entre o total e os juros e encargos corresponde ao passivo financeiro acumulado, bem como as despesas
com a manutencao do Banco Central do Brasil.
3Diminuiu-se do GSF a despesa efetuada com recursos do FGTS por ndo constarem do Orcamento Geral da Unido.
Além disso, para manter a comparabilidade das informagdes, foram excluidos do total dos gastos sociais os paga-
mentos de juros e amortizagao.

“Abrange a totalidade dos registros de pagamentos de juros, encargos e amortizacées da divida pablica (interna
e externa).

SEliminam-se da despesa total do governo federal as transferéncias de recursos efetuadas entre drgaos da admi-
nistracdo central e destes para a administracdo indireta (autarquias, fundacdes, fundos, empresas), movimentagao
esta que caracteriza dupla contagem.

As trés primeiras colunas mostram que o gasto social federal, no periodo
1995-2002, perdeu espago frente a outras importantes dimensoes do gasto
puablico. Em especial, vale mencionar as perdas de -2,1% frente ao total da
despesa ndo financeira do governo federal e de -13,8% frente & despesa total
efetiva. A perda de -24% frente ao total da despesa financeira sugere, clara-
mente, o sentido do ajuste macroeconémico imposto a sociedade brasileira,
sobretudo durante os anos de 1998 a 2000, auge da crise do projeto de esta-
bilizagaio monetdria, que em 1999 significou uma perda de quase 50%, sobre
o ano de 1995, do gasto social federal frente & despesa financeira total em
maos do governo.

Esta imensa transferéncia de renda — do lado real da economia para o
financeiro — se processa mediante uma mudanga de composi¢io do gasto pu-
blico total que reflete, em tltima instAncia, uma primazia dos interesses eco-
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ndémico-financeiros necessdrios a estabilizagio monetdria e uma certa hierar-
quia de compromissos politicos diante de interesses sociais divergentes — e
sobretudo desiguais — no acesso e acimulo de recursos estratégicos de poder.
Nio ¢ por outra razio que se pode constatar nas trés tltimas colunas da tabela
5 um movimento bastante desigual de apropriacao do gasto social federal e
do gasto financeiro sobre o PIB. Enquanto o GSF frente ao PIB cresceu, entre
1995 e 2002, algo como 15,9%, o gasto financeiro cresceu 52,6% no mesmo
perfodo.”’ Com isso, o gasto social federal pesou sobre o PIB, na média do
periodo, 13%, e o gasto financeiro, por sua vez, representou em média 27,8%
do PIB. Mesmo sobre o total da despesa efetiva do governo federal, houve um
crescimento da despesa financeira da ordem de 13,4% entre 1995 e 2002,
representando, em média, 56,2% de tudo o que o governo gastou no periodo.

4 CONSIDERACOES FINAIS

O estudo das finangas sociais levado a cabo neste capitulo demonstrou-se im-
portante para estabelecer as relagoes da drea social com o quadro de restrigoes
macroeconémicas, bem como com a estrutura tributdria vigente, de tal modo
a se poder visualizar os alcances e limites dos gastos sociais. De posse do con-
junto de informagdes e argumentos levantados até o momento, ¢ possivel ago-
ra sistematizar aqueles que parecem ser os principais problemas estruturais do
financiamento social no Brasil. Nao ¢ demais recordar que tais problemas es-
tao diretamente ligados ao quadro de restrigdes macroeconémicas, tragado na
se¢do 2 do capitulo, bem como ao denominado, na secao 3, de estratégia social
dos anos 1990 e a situagao das finangas sociais em perfodo recente.

De antemaio, ¢ preciso dizer que os ciclos macroecondmico e politico
importam e afetam o comportamento das finangas sociais. Pelo lado do finan-
ciamento social, viu-se que a estratégia governamental de ampliar e recentralizar
a carga tributdria esteve diretamente atrelada a politica de sustentagdo finan-
ceira da estabilizagdo monetdria adotada em 1994. A necessidade do governo
federal de robustecer seu caixa para viabilizar a sustentagao do Plano Real fez
com que optasse por expandir o peso das contribui¢oes sociais (CPME, Cofins,
CSLL, PIS/Pasep, Contribuigao a Previdéncia Social) na composi¢io total da
carga tributdria, j4 que a receita destes tributos nao ¢ repassada a estados e
municipios. Mas dado que a existéncia das contribuigdes sociais tém por trds
vinculagbes orgamentdrias especificas, foi preciso que o governo criasse formas

41. Ressalte-se que a diferenca percentual das séries de gasto social sobre o PIB entre as tabelas 4 e 5
se deve ao fato de ndo terem sido utilizados conceitos idénticos de gasto social. Na tabela 4, utilizou-se
0 conceito de Gasto Social Federal Tributario (GSFT), enquanto na tabela 5 foi utilizado o conceito de
Gasto Social Federal efetivo total. Para mais esclarecimentos, ver o Anexo 3 deste capitulo.
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de desvinculagao de parte destes recursos, o que foi feito em diferentes mo-
mentos pelo FSE, FEF e, mais recentemente, pela DRU. Assim, vista a ques-
tao apenas por este angulo, pode-se afirmar que a estratégia de financiamento
federal dos anos 1990 no Brasil logrou deslocar recursos potenciais do orga-
mento social para o ajuste macroeconémico, estabelecendo um teto sobre ca-
pacidade de gastos sociais no periodo considerado.

Outro conjunto de constrangimentos as finangas sociais brasileiras estd
relacionado 2 estrutura tributdria regressiva do pafs. Neste quesito, a discussao
sobre a carga e a estrutura tributdria é totalmente estéril se desvinculada de
pelo menos dois aspectos. Em primeiro lugar, o problema nio estd necessaria-
mente em quanto o Estado arrecada da sociedade como um todo, mas funda-
mentalmente em como arrecada, ou seja, em qudo progressiva ou regressiva é a
estrutura de arrecadagdo imposta a sociedade. Em segundo lugar, tem-se
a questdo de como se gasta aquilo que se arrecada, isto é, em quio progressiva
ou regressiva ¢ a estrutura de gastos publicos estatais.

Com relagao ao primeiro aspecto, observou-se que a arrecadago publica
estd concentrada em tributos sobre o consumo de bens e servigos cuja incidéncia
¢ proporcionalmente maior sobre parcelas da populagio que detém os menores
niveis de rendimentos. Tal regressividade se torna ainda mais problemdtica ao
se evidenciar o fato de que fazem parte destes tributos a Cofins, o PIS/Pasep ¢ a
CPMEF, todas contribuicoes sociais destinadas ao custeio de programas sociais,
em grande medida, financiadas indiretamente por seus préprios beneficidrios.

Embora nio se possa acusar a tributagio sobre a folha salarial de regres-
siva, a situagdo na qual os contribuintes destes programas financiam seus pré-
prios beneficios também se repete neste caso.** Por fim, a tributagio sobre a
renda e sobre o patriménio, a despeito de serem bases de incidéncia detento-
ras de grande potencial quanto a progressividade, sio pouco aproveitadas para
tanto, haja vista sua pequena expressao na carga tributdria total.

Do que foi exposto, conclui-se que ¢ pequeno o potencial de combate as
desigualdades a partir da estrutura tributdria nacional atualmente existente, jd
que o principio do autofinanciamento da politica social estd nela enraizada. Uma
forma de verificar isso ¢ lembrar que praticamente dois ter¢os de todo o gasto
social estdao vinculados a contribui¢des sociais feitas sobre a folha de saldrios

(CETSS). Ou seja, tendo em conta que o principal componente do GSF ¢ repre-

42. Na verdade, no caso da Contribuicdo a Previdéncia Social, devido a existéncia de um teto de
contribuicdo, ha sim uma certa dose de regressividade, concentrada naquela parcela de contribuintes
que recebem rendimentos acima do teto, os quais, na auséncia deste, pagariam proporcionalmente mais
sobre os seus rendimentos efetivos.
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sentado pelo gasto previdencidrio, tem-se que sua maior parte estd financiada
pelos préprios beneficidrios, sendo o restante indireta e desproporcionalmente
financiado pelas camadas mais pobres da populagdo, por meio dos tributos que
incidem sobre o consumo. Tomando por base, portanto, a regressividade da
estrutura tributdria, mais o fato de a maior parte dos impostos e contribui¢oes
devidos por empregadores ser repassada aos precos, fica evidente que as classes
que vivem do trabalho — e dentre estas, as mais pobres — s30 as que, em verdade,
financiam a maior parcela dos gastos sociais no Brasil.

Com relagdo ao segundo aspecto, isto é, a forma pela qual se efetua a despe-
sa publica, verificou-se neste capitulo que a queda na relagao Gasto Social Fede-
ral sobre Despesa Efetiva Total, e particularmente sobre Despesa Financeira Tortal,
demonstra ter sofrido um deslocamento de recursos reais da drea social para
outras dreas de gasto federal, notadamente para a cobertura de despesas finan-
ceiras, fendmeno particularmente intenso no triénio 1998-2000, quando se con-
centra o auge da crise de sustentagio do Plano Real.

Em suma, conforme argumentado na primeira parte do capitulo, o con-
junto de restricdes macroecondmicas impostas a sociedade brasileira por conta
da estratégia de estabilizagdo monetdria adotada a partir de 1994 representou
constrangimentos a expansio do GSE Este, embora tenha crescido em relagao
ao PIB no periodo 1995-2002, cresceu bem menos que proporcionalmente ao
crescimento observado em outras esferas do gasto publico. Tal como demons-
trado na segunda parte do capitulo, a mudanga de composi¢ao da despesa
publica se deu em detrimento relativo da despesa nao-financeira, sobretudo a
de cardter social, e em favorecimento relativo da despesa financeira total, in-
clusive juros e encargos.

Assim, tudo o mais constante, a manter-se a fun¢io-objetivo primordial
do governo federal no sentido de manter superdvits primdrios elevados para
garantir o refinanciamento da divida publica, e também transmitir a sensagio
de credibilidade e de governabilidade em prol da estabilizagdo monetdria, duas
conseqiiéncias se manifestam do ponto de vista da gestdo social: 7) as politicas
sociais setoriais tornam-se insuficientes, diante da forma de financiamento
social e do quadro de restrigbes macroecondémicas, para combater a estrutura
de desigualdades da sociedade brasileira; e iz) os gastos sociais tradicionais
tendem a se transformar — depois da infra-estrutura social: saneamento e habi-
tagdo — na nova fronteira do superdvit primdrio. Tal parece ser, alids, o objetivo
nao declarado das constantes propostas dos governantes de plantao acerca da
desvinculagao do saldrio minimo como indexador dos beneficios da Previdén-
cia e da Assisténcia Social e da desvinculagao que as contribui¢des sociais — af
incluidos os fundos patrimoniais FGTS e FAT — e demais impostos possuem
em relagao aos principais componentes do GSE
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ANEXO 1

FATOS FISCAIS E FINANCEIROS MARCANTES (MAS NAO EXCLUSIVOS)
PARA EXPLICAR O PROCESSO DE ENDIVIDAMENTO PUBLICO FEDERAL
ENTRE 1995 E 1998 NO BRASIL

a) Com a rdpida desinflagdo a partir do segundo semestre de 1994, emer-
giram inconsisténcias reais entre as estruturas de gasto e de arrecadagdo
do setor publico estatal. No 4mbito federal, o governo deu-se conta de
que o novo pacto federativo estabelecido pela Constitui¢ao de 1988
desconcentrava recursos tributdrios para estados e municipios em pro-
por¢ao superior a descentralizagao de atribuiges fiscais, o que gerava,
no nivel federal, necessidades imediatas de financiamento.!

b) Em 1995, o governo federal promoveu um aumento real do saldrio
minimo, cujos impactos fiscais se fizeram sentir em todos os niveis
de governo, na medida em que a totalidade dos beneficios
previdencidrios (RGPS) e assistenciais (BPC/Loas), além da maior
parte dos saldrios do funcionalismo de estados e municipios, estao
vinculadas ao saldrio minimo.?

¢) Ainda em 1995, por ocasido da crise mexicana e das préprias dificulda-
des intrinsecas do sistema bancdrio nacional — que com a redu¢io da
inflagio havia perdido uma de suas principais fontes de lucro —, o go-
verno federal é levado a criar o Programa de Estimulo 4 Reestruturagio
e ao Fortalecimento do Sistema Financeiro Nacional (Proer), um pro-
grama de socorro financeiro ao sistema bancdrio nacional, que nao sé

1. Nesse periodo, 0 aumento dos gastos reais sdo explicados, em boa medida, pelo crescimento das
despesas com pessoal, sobretudo os inativos, beneficios do RGPS (previdéncia rural inclusa) e BPC/Loas,
além do aumento dos gastos de custeio e capital do governo federal. Embora ja existentes desde pelo
menos a Constituicdo de 1988, tais inconsisténcias eram acomodadas, num ambiente de alta inflacéo,
pelo chamado efeito Patinkin: reducdo do déficit publico real pelo adiamento do gasto nominal efetivo
por parte do governo, de tal sorte a compensar o efeito Tanzi, que vem a ser a perda de receita real
do governo, também em funcéo da inflacdo, pela diferenca de tempo que ocorre entre o fato gerador do
tributo e a arrecadacdo efetiva. Ou seja, no caso brasileiro concreto, o efeito Patinkin era mais forte e
favoravel ao governo que o efeito Tanzi, pois enquanto as receitas pUblicas estavam de alguma maneira
indexadas a inflacdo passada, os gastos se faziam, em termos nominais, defasados no tempo, o que
evidentemente significava redugdo do gasto publico real, um artificio contabil e monetério favoravel a
gestdo de caixa do déficit publico. A respeito, ver Rezende (2001).

2. Na conversdo da URV em real, em julho de 1994, o saldrio minimo foi fixado em R$ 64,79. Em
setembro do mesmo ano, ele foi aumentado para R$ 70,00 e, em maio de 1995, elevado para
R$ 100,00. Isso representou um aumento nominal de 43% e um aumento real também expressivo, ja
que a inflacdo estava em queda acentuada no periodo. Além disso, com a sobrevalorizacdo cambial, o
poder de compra do salério minimo percebeu um incremento real, que logo se converteria em aumento
de consumo para as classes “indexadas” ao minimo.
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custaria algo como 10% do PIB de gastos publicos diretos e indire-
tos, como ainda provocaria uma grande onda de desnacionalizagao e
concentra¢ao econémica no setor.’

d) No 4mbito dos estados, a perda de receitas provenientes, em grande
medida, da guerra fiscal em curso, bem como do resgate contdbil de
passivos orcamentdrios ocultos (os chamados “esqueletos” fiscais), fez o
governo central conduzir uma intensa negociagio das dividas consoli-
dadas, culminando, por um lado, com a federalizagao de parte dessas
dividas e o alongamento dos prazos e barateamento dos custos da parte
ainda em poder dos governos estaduais. Por outro lado, culminou tam-
bém com a aprovacio da Lei de Responsabilidade Fiscal, visando im-
por sangdes criveis ao excesso de gastos de estados e municipios na
condugio de seus respectivos orgamentos.

e) Ainda no Ambito dos estados, hd que se mencionar o custo incorrido
pelo governo federal, decorrente da federalizagao de alguns bancos
estaduais antes de suas respectivas privatiza¢oes. Tal medida também
fazia parte das negociagbes que visavam, por um lado, a absor¢ao,
pelo governo federal, de parte das dividas estaduais concentradas em

@ seus respectivos bancos e, por outro, a transferéncia patrimonial, via @

privatizagio daqueles bancos, a fim de impedir o financiamento per-
duldrio e inflaciondrio dos estados.

f) Diante das sucessivas crises internacionais ao longo do periodo 1995-
1998, e do seu reflexo negativo sobre os passivos das empresas
endividadas em moeda estrangeira, o governo federal estatiza parte
dessa divida externa privada, mediante a emissdo de titulos publicos
contendo cldusulas contra o risco cambial das empresas.

g) Ainda durante o periodo 1995-1998, também para se precaver contra
possiveis crises externas, o governo federal promove o fortalecimento das
reservas cambiais em poder do Bacen, por meio de compra de délares
com dinheiro arrecadado via emissdo de titulos a juros elevados.

3. "0 surgimento de niveis de inadimpléncia muito acima da média historica atingiu em cheio o sistema
bancério, ja fragilizado pela perda das receitas inflacionarias. A crise bancaria de 1995 quebrou trés
grandes bancos, além de vérios outros de menor porte, abrindo caminho para uma expressiva
desnacionalizacdo do setor. Um programa especial destinado a absorver a parte ruim dos ativos bancérios
para que a parte boa pudesse ser passada a uma outra instituicao (de preferéncia estrangeira), o PROER,
segundo o FMI, custou 4% do PIB em custos diretos ou 10% incluindo custos indiretos” (Belluzzo e
Almeida, 2002, p. 392). As conseqiiéncias em termos de custo (taxa de juros de empréstimo + spread
bancério) e quantidade de crédito (volume de crédito disponivel) para a populacdo em geral, capital de
giro e para empresas com novos projetos de investimento ainda estao por ser devidamente estudadas.
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h) J4 antes do término do primeiro mandato de FHC, hd uma antecipa¢ao
em massa de aposentadorias de funciondrios publicos reticentes com as
mudangas a serem aprovadas pela reforma da Previdéncia de 1998.

i) Ao final de 1998, nio ¢ possivel ignorar o custo de cerca de 6,5% do
PIB, ou quase US$ 50 bilhoes em reservas cambiais perdidas entre a
moratdria russa e dezembro do mesmo ano, no esforgo governamen-
tal destinado a transferir para depois da reelei¢ao presidencial de ou-
tubro a mudanga do j4 entdo condenado regime cambial brasileiro.

\

j)  Além do custo devido a reelei¢ao presidencial de FHC, hd também
que considerar o custo propriamente dito da desvalorizagao cambial,
em janeiro de 1999, que envolveria uma outra soma nao desprezivel
de recursos publicos federais.’

4. "Nesse processo, o Brasil perderia nada menos do que US$ 25 bilhdes em reservas, dos quais US$ 20
bilhdes somente no més de setembro de 1998. ... Nos dois meses seguintes a vigéncia do acordo com
o FMI (de US$ 41,5 bilhdes, sendo US$ 9 bilhdes para uso imediato), a fuga de capitais atingiu US$ 15
bilhdes. Dessa forma, um total como US$ 45 hilhdes — ou US$ 50 bilhdes se considerarmos o pico das
reservas cambiais em abril de 1998 — foi o valor que, em termos liquidos, deixou o pais ante a iminente
queda do Real” (Belluzzo e Almeida, 2002, p. 397).

5. “Considerando o valor médio de R$ 1,18 por délar no periodo de remessa e uma cotagdo, em 1999,
apos a desvalorizacdo de R$ 1,80, o subsidio para quem remeteu dolares para fora do pais foi de 52%
para cada dolar remetido, R$ 26 bilhdes em montante global ou quase 3,5% de tudo o que foi produzido
durante todo 0 ano de 1998 na economia” (Belluzzo e Almeida, 2002, p. 398).

‘ ‘ Livro Questao Social.indb 362 @ 1/6/2009 14:31:59 ‘ ‘



Politicas Sociais no Brasil: restricées macroecondmicas ao financiamento social... 363

ANEXO 2

QUADRO-RESUMO DAS BASES TRIBUTARIAS PARA O FINANCIAMENTO
SOCIAL FEDERAL NO BRASIL

Vinculacoes Contribuinte Base de calculo/ Aliquota Destinacao
incidéncia
Educacdo Populacdo em geral Receitas de impostos A Unido aplicara, Manutencéo e
arrecadados e as anualmente, nunca Desenvolvimento do
provenientes de menos de dezoito, e os Ensino (MDE)
transferéncias de outros estados, o Distrito
entes federados. Federal e os
municipios vinte e
cinco por cento, No
minimo, da receita de
impostos,
compreendida e
provenientes de
transferéncias, na
manutenao e
desenvolvimento do
ensino.
Contribuicoes Contribuinte Base de calculo/ Aliquota Destinacao
sociais publicas incidéncia
Contribuicdes de Empresas em geral Total da remuneracdo paga 20% sobre a folha de Previdéncia Social
empresas e a todos que prestam servicos salarios com
trabalhadores para aempresa. adicionais de 1% a
a Seguridade 3% para acidentes de
Social trabalho.
Instituicdes financeiras Total da remuneragao paga 20% sobre a folha de
@ a todos que prestam servicos salarios, mantido o adicio- @
a empresa. nal de 2,5%.
Empregados Salario de contribuicao Aliquota de até 11%
em funcdo do salario de
contribuicdo.
Autonomos Escala de salario-base 20% sobre salario.
Empregadores Escala de salario-base 20% de acordo com a
escala de salario
base.
Produtores rurais em regime Receita bruta da comercializa-| 2% da receita bruta da
de economia familiar. ¢do da producdo producdo mais adicional
de 0,1% para cobertura
de acidentes de trabalho e
0,1% para o Senar.
Produtores rurais (pessoa Receita bruta da comercializa-| 2% da receita bruta
fisica) ¢éo da producao da producdo mais
adicional de 0,1%
para cobertura de
acidentes de trabalho
e 0,1% para o Senar.
Contribuicao para o Servidores da Unido Sobre a remuneracao 1% Plano de seguridade
Plano de Seguridade regidos pela Lei n® mensal paga aos social do servidor
Social dos servidores 1.711/52 e pelo servidores civis ativos e
publicos civis Decreto-Lei n® 5.452/43. sobre faixas salariais
para os inativos até
teto estabelecido.

(continua)
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Contribuicoes
sociais publicas

Contribuinte

Base de calculo/
incidéncia

Aliquota

Destinacao

Contribuicdes rurais

Todas as empresas,
urbanas e
agroindstrias

Remuneracdo paga ou
creditada aos
empregados e avulsos
que prestem servicos as
empresas de atividade
rural ou empresas em
geral que contribuam
para a Previdéncia

2,5% de contribuicao
paga pelas empresas
que desempenham
atividades rurais;

€ 0,2% para as
empresas em geral.

Destinada ao
financiamento de servicos
sociais no meio rural e em
programas de
aprendizado e
aperfeicoamento das
técnicas agricolas.

Social.
FGTS Empregadores urbanos Total da remuneragao 8% Parte dos recursos é
e rurais paga no més anterior a utilizada para cobrir
cada trabalhador, saques das contas
excluidos os eventuais individuais. O restante
autonomos e os destina-se aos programas
servidores publicos de habitacao, saneamento
civis e militares. e infra-estrutura.
PIS/Pasep A Unido, os estados, 0 Faturamento mensal, 1% das receitas Fundo da Amparo ao
Distrito Federal e os assim entendido o total correntes arrecadadas Trabalhador (FAT);
municipios, das receitas auferidas pela | e das transferéncias programas de
autarquias, empresas pessoa juridica. O valor da |  correntes e de capital desenvolvimento
publicas, sociedades folha mensal de salarios da Unido, estados, econdmico a cargo do
de economia mista, pagos por templos de Distrito Federal e Banco Nacional de
sociedades qualquer culto, partidos municipios. 0,65% Desenvolvimento
cooperativas, politicos, instituicdes de das receitas Econdmico e Social
fundacdes publicas e educacdo e de assisténcia orcamentarias, (BNDES).
privadas, demais social sem fins lucrativos e inclusas as
pessoas juridicas de outras instituicées. transferéncias
direito privado ou a correntes e de capital
elas equiparadas pela das autarquias e
legislacdo do Imposto entidades de
de Renda. fiscalizagao do
exercicio de
profissdes liberais.
0,65% da receita
operacional bruta e
das transferéncias
correntes e de capital
das empresas
publicas e sociedades
de economia mista.
1% sobre o total da
folha de pagamento
dos empregados das
sociedades
corporativas e
fundacGes. 0,65% da
receita operacional
bruta das pessoas
juridicas de direito
privado ou a elas
equiparadas pela
legislacdo do
Imposto de Renda.
Cofins Empresas publicas e Faturamento ou receita 3% Seguridade Social

privadas que realizam
vendas de mercadorias
e/ou servigos.

Sociedades
seguradoras.

Empresas definidas
como pessoas juridicas
ou a elas equiparadas
na legislacao.

bruta mensal
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Contribuigoes
sociais publicas

Contribuinte

Base de calculo/
incidéncia

Aliquota

Destinacao

CssL

Pessoas juridicas de
direito privado ou a
elas equiparadas pela
legislacao do Imposto
de Renda.

12% da receita bruta
da venda de bens e
servicos (até agosto de
2003). 12% da receita
bruta nas atividades
comerciais,

industriais, servicos
hospitalares e de
transporte e 32% para
prestacao de servicos
em geral, exceto a de
servicos hospitalares e
transporte;
intermediacéo de
negocios;
administracdo,

locacéo ou cessao de
bens imdveis, moveis e
direitos de qualquer
natureza.

9%

Seguridade Social

CPMF

Os titulares de conta
corrente, instituicdes
financeiras

Lancamento a débito,
por instituicdo
financeira, em contas
correntes de deposito,
em contas correntes de
empréstimo, em contas
de deposito de
poupanca, de

deposito judicial e de
depositos em
consignagao

8%

Seguridade Social

Contribuicao sobre a
receita de concursos
de progndsticos

Apostadores em
concursos de sorteio de
ndmeros, loterias,
apostas no ambito
federal, estadual e
municipal.

Total da arrecadacao,
deduzidos os valores
destinados ao
pagamento de
prémios, de impostos e
de despesas com
administracdo, dos
concursos de
progndsticos
realizados pelos
6rgdos do poder
publico ou

sociedades comerciais
ou civis

5%

Seguridade Social

Salario-Educacao

Empresas comerciais,
industriais e agricolas

Calculada sobre o
valor da folha do
salério de
contribuicdo, no caso
das empresas
vinculadas a
Previdéncia Social
urbana, e sobre o
valor comercial dos
produtos agricolas,
no caso das empresas
vinculadas a
Previdéncia Social
rural.

3%

Dois tercos da
arrecadacdo séo
destinados as
secretarias de Educacéo
das Unidades da
Federacdo responsaveis
pela arrecadacdo;

um terco é destinado

a Unido como receita
vinculada ao FNDE.
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Contribuicoes
sociais publicas

Contribuinte

Base de calculo/
incidéncia

Aliquota

Destinacao

Contribuicdo para o
Ensino Aeroviario

Empresas privadas,
publicas de economia
mista e autarquias,
federais, estaduais e
municipais de transporte
aéreo regular, ndo-
regular, de taxi aéreo e de
Servicos aéreos
especializados, de
telecomunicactes
aeronauticas, de
implantacéo,
administracdo, operacao
e exploracdo da infra-
estrutura aeroportudria e
de servicos auxiliares de
fabricacao, reparos e
manutencao ou de
representacéo de
aeronaves, suas pecas e
acessorios e de
equipamentos

Total da remuneracao
paga aos empregados e
avulsos das empresas do
setor aeroviario.

2,5% da folha paga
aos empregados e
avulsos.

Fundo Aeroviario

aeronauticos
Contribuicdo para o Desen- [  Empresas de navegacao Calculada sobre o 2,5% Fundo de Desenvolvimento
volvimento do maritima, fluvial ou salario de contribuicao do Ensino Profissional
Ensino Profissional lacustre, de servicos dos empregados e Maritimo
Maritimo portuarios, de dragagem avulsos.
e de administracdo e de
exploracdo de portos
Contribuicoes Contribuinte Base de calculo/ Aliquota Destinagdo

sociais publicas

incidéncia

Contribuictes
Senai, Senac, Sesi,
Sebrae, Senar

Ao Senai, Sesi e Sebrae
quando a pessoa
juridica contribuinte for
uma industria. Ao Sesc,
Senac e Sebrae no caso
de empresa comercial.
Empresas que exercam
atividades
agroindustriais,
agropecudrias,
extrativistas vegetais e
animais, no caso do
Senar.

Sobre a folha de salarios
no caso das
contribuicdes para Sesi,
Senac, Senai e Sesc e
adicional sobre a folha
no caso da contribuicdo
ao Sebrae. Empresas que
exercam atividades
agroindustriais,
agropecudrias,
extrativistas vegetais e
animais, no caso do
Senar. No caso do Senar,
sobre o montante da
remuneracdo paga a
todos os empregados.

0,3 % devida ao Sesi,
Senac, Senai e Sesc;
0,6% no caso do
Sebrae e 2,5% no caso
do Senar.

Os recursos sdo aplicados
em programas que
contribuam para o bem-
estar social dos
trabalhadores do respectivo
setor. No caso do Sebrae os
recursos sdo aplicados em
atividades de apoio a

micro e pequenas empresas,

Contribuicoes Contribuinte Base de calculo/ Aliquota Destinagao
de carater incidéncia
econémico
Salario-Educacdo Sao contribuintes da Cide Quantidade A Cide possui Financiamento de projetos

o produtor, o formulador e
o importador, pessoa fisi-
ca ou juridica, dos com-
bustiveis liquidos.

comercializada do
produto.

aliquotas especificas
de acordo com o
volume e o produto
comercializado.

ambientais relacionados
com a industria do petréleo
e do gas, e de programas
de infra-estrutura de
transportes.

Fonte: Receita Federal. Elaboracdo dos autores.
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ANEXO 3

PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS PARA CONSTRUCAO
DA CARGA TRIBUTARIA SOCIAL FEDERAL (CTBF) E DO
GASTO SOCIAL FEDERAL TRIBUTARIO (GFST)

Para compreensdo e andlise da dindmica das finangas sociais, ¢ importante conhe-
cer 0 que estd ocorrendo com a relagio entre o que ¢ arrecadado junto a sociedade
em nome da implementagao de politicas voltadas ao atendimento de necessidades
sociais da populagao e aquilo que ¢ efetivamente gasto nessas politicas.

Para verificagao dessa dindmica, é necessdrio estudar como se estd proces-
sando o fluxo de recursos (entradas; financiamento e saidas; gastos) para a drea
social. De forma geral, isso pode ser realizado comparando-se o montante do
Gasto Social Federal (GSF) com o montante da Carga Tributdria Bruta Federal
(CTBF). No entanto, como nio sio grandezas totalmente coincidentes em
seus contetidos, optou-se aqui por algumas transformacoes tanto no indicador
do GSF quanto no da CTB,, visando compatibilizar metodologicamente ambas
as grandezas para fins de comparagio.

No caso do GSF, fez-se necessdrio eliminar todos os gastos sociais efetuados
com fontes nao tributdrias (GSF _ ), tais como: operagoes de crédito, recursos
diretamente arrecadados etc. Apés essa transformagdo, o que se tem ¢é precisa-
mente o Gasto Social Federal Tributdrio (GSF,), que pode ser escrito como:

GSF.. = GSF - GSF _

nao-T

Pelo lado da arrecadagio, criou-se a nogao de Carga Tributdria Social Fede-
ral (CTS,), que é uma categoria nao existente nas Contas Nacionais. Foram
agrupados sob uma mesma rubrica os tributos existentes em fungao de alguma
necessidade de gasto social, tio-somente para oferecer uma dimensao dos recur-
sos colhidos da sociedade em nome da 4rea social como um todo. Nesse sentido,
foram incluidas na CTS, apenas as arrecadagdes tributdrias provenientes das
contribuigdes sociais e dos impostos dirigidos — constitucionalmente ou ndo — a
drea social. Dessa forma, temos que: CTSF = CTFCuntribuigaes sociais F CTFimpums
onde: CTFContribuigéesScciais = £CTFC0ntribuig6€sSociaisseguridade + £CTF Outras ontribuicses Sociais

Ainda em relagao a CTS,, foi necessdrio reduzi-la para captar apenas aquela
parte que se destina ao fluxo corrente (anual) de gastos sociais. No caso das
contribui¢des sociais, deduziu-se do PIS/Pasep (FAT), jd descontada a DRU,
aquela parcela destinada ao BNDES. Do total arrecadado com o FGTS, por

sua vez, foi incluida apenas a parcela relativa aos gastos efetivamente efetuados
pelo governo federal nas politicas de habita¢io e saneamento.
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Para os recursos provenientes de impostos, foram considerados dois tipos:
i) aqueles vinculados diretamente 4 drea social, como ¢é o caso dos recursos para
Manuten¢io e Desenvolvimento do Ensino (MDE) previsto na Constitui¢io
Federal; e i7) aquela parcela de impostos que financia parte das politicas sociais,
mas que nao estd prevista em termos de vinculagao legal. Assim sendo, temos que:

CTE = CTF,, +8*CTF,

impOStOS 1mpostos

A segunda parte da dltima equagao diz respeito a receitas gerais do Orgamento
Federal que, embora nao possuam vinculagao explicita com a drea social, financiam
“voluntariamente” parte de seus gastos correntes. Adotou-se, para efeito deste tra-
balho, aquela parcela de impostos da Uniao que anualmente se converte em Gasto
Social Federal realizado e que nao foi imputada & Manutengao e Desenvolvimento

do Ensino. Ou seja: $*£CTF. @ GSF. -GSF .

1mpostos 1mpostos

Cabe, por fim, advertir que a Carga Tributdria Social Federal nio se
confunde com o Orgamento da Seguridade Social, na medida em que inclui,
além da Cofins, CPME CSLL, Contribui¢ao a Previdéncia Social e PIS/Pasep,
fontes préprias do OSS, os recursos provenientes do FGTS, os impostos que
financiam gastos sociais e parte dos gastos com Educacio.

Fontes de menor importincia na composicao final da Carga Tributdria Social
nao foram consideradas.
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CAPITULO 8

POLITICAS SOCIAIS NO BRASIL: PARTICIPACAO
SOCIAL, CONSELHOS E PARCERIAS

Frederico Barbosa da Silva
Luciana Jaccoud
Nathalie Beghin

1 INTRODUCAO

A Constituigao de 1988 instituiu o arcabougo juridico que permitiu a conso-
lidagao do regime democrdtico no Brasil. Um conjunto de direitos sociais foi
ali estabelecido como resultado de um longo e conflituoso processo de mobi-
lizagbes sociais e politicas que marcaram os anos 1970 e 1980. Nessa trajetd-
ria, buscou-se ampliar o envolvimento dos atores sociais nos processos de decisao
e implementagdo das politicas sociais, respondendo a demandas em torno da
descentralizagao e da democratiza¢io do Estado brasileiro. A partir da nova
Carta constitucional, os conselhos se institucionalizaram em praticamente todo
o conjunto de politicas sociais no pafs, representando uma nova forma de
expressdo de interesses ¢ de representagio de demandas e atores junto ao Esta-
do. Ao mesmo tempo, proliferam outras formas de participagao social na pres-
tagdo de servigos e na prépria gestao do social, impulsionando um movimento
que havia adquirido novo vigor desde ao menos o inicio da década de 1980.

A participagao social passou a representar, em suas diversas modalidades,
um elemento estruturante do Sistema Brasileiro de Protecao Social (SBPS). Sua
andlise oferece elementos relevantes para o debate atual sobre politicas publicas,
seja no que se refere a sua institucionalizacio e execu¢do, seja quanto ao en-
frentamento das questdes sociais. Para efeitos deste trabalho, a participagio
social no campo das politicas sociais serd analisada a partir de duas dimensaes,
ambas definidas pela Constituigao de 1988. A primeira diz respeito a participa-
¢do social nos espagos de debate, deliberagao e controle das politicas, e se
institucionaliza em nivel federal nos conselhos' nacionais das politicas sociais.

1. Faz-se mister destacar que existem diversos outros mecanismos que buscam promover a participa-
cdo social nestes espacos das politicas sociais, tais como conferéncias, féruns, cdmaras, comissées e
ouvidorias. A andlise destes instrumentos sera objeto de pesquisas futuras da Diretoria de Estudos
Sociais (Disoc) do Ipea.
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A segunda se refere a participagdo na execugdo destas politicas. Neste Ambito
serd focalizada, a partir do enfoque da participagao social, a organizagao de par-
cerias entre gestores publicos e entidades privadas de fins nao lucrativos.

Dessa forma, este capitulo tem como objetivo abordar o processo de par-
ticipagdo da sociedade no 4mbito das politicas sociais no que tange a formula-
¢do, gestdo, implementagio e controle das politicas sociais, apontando
caracteristicas, potencialidades e tensoes.

O capitulo estd dividido em quatro se¢des, além desta introdugdo. A secio
seguinte delimita a participagdo como objeto de andlise e descreve o processo de
redesenho do Estado que se desenrolou no periodo p6s-1988, visando a presen-
¢a da sociedade em face das politicas sociais. Na terceira se¢ao, aborda-se a
dimensio da participagdo no processo decisério das politicas sociais. Identifi-
cam-se os conselhos em dreas selecionadas de politicas sociais e discute-se o
papel dos espagos participativos na orientagio e controle daquelas politicas.
Busca-se, ainda, conceituar esta forma de participagdo, identificar os instru-
mentos que permitem sua realizagio, apresentar uma tipologia de suas formas
de operacionalizagio e problematizar alguns tépicos. Na seqiiéncia, na se¢io
4, adota-se procedimento semelhante em relacao a dimensdo da participagao
na execucdo das agoes pela via da institucionalizagio de parcerias entre o go-
verno federal e as institui¢des sem fins lucrativos. Procura-se ainda realizar um
cotejo entre o exercicio das distintas formas de participagdo e o efetivo alcance
de seus objetivos originais. Por fim, nas consideragbes finais, sdo apresentadas
algumas questdes para serem abordadas em pesquisas posteriores.

2 PARTICIPACAO SOCIAL, DEMOCRACIA E GESTAO

O texto constitucional de 1988 ¢ um marco na democratizagio e no reconhe-
cimento dos direitos sociais. Articulada com tais principios, a Constitui¢ao
alargou o projeto de democracia, compatibilizando principios da democracia
representativa e da democracia participativa, e reconhecendo a participagao
social como um dos elementos-chave na organizacio das politicas publicas.
De fato, com a Constituigao de 1988 a participagdo social passa a ser valoriza-
da n3o apenas quanto ao controle do Estado, mas também no processo de
decisao das politicas sociais e na sua implementagao, em cardter complemen-
tar 4 agao estatal.

Desde entao, a participagio social tem sido reafirmada no Brasil como um
fundamento dos mecanismos institucionais que visam garantir a efetiva prote-
¢do social contra riscos e vulnerabilidades, assim como a vigéncia dos direitos
sociais. Com maior ou menor sucesso, esta foi uma das importantes inovagdes
institucionais ocorridas no Brasil pés-Constituinte. A garantia de direitos sociais
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nos campos da educagio, satde, assisténcia social, previdéncia social e trabalho
foi acompanhada da consolidagio de uma nova institucionalidade objetivando
assegurar a presen¢a de multiplos atores sociais, seja na formulagio, na gestdo,
na implementagio ou no controle das politicas sociais.

Trés enunciados sintetizam os sentidos que passa a tomar a participagao
no que se refere aos direitos sociais, & protegao social e & democratiza¢io das
institui¢oes que lhes correspondem:

a) a participagio social promove transparéncia na deliberagao e visibili-
dade das ag¢oes, democratizando o sistema decisério;

b) a participagio social permite maior expressao e visibilidade das de-
mandas sociais, provocando um avango na promogao da igualdade e
da eqiiidade nas politicas publicas; e

¢) a sociedade, por meio de indimeros movimentos e formas de associati-
vismo, permeia as agbes estatais na defesa e alargamento de direitos, de-
manda agbes e ¢ capaz de executd-las no interesse publico.

A participagao social teria, pois, papel relevante tanto no que diz a respei-
to a expressio de demandas como em relagao a4 democratizagao da gestao e da
execugao das politicas sociais. A consolidagao desta participa¢ao, na dltima
década, efetuou-se principalmente por meio dos diversos formatos de conse-
lhos e dos diferentes mecanismos de parceria colocados em pritica nas politi-
cas sociais. A constitui¢ao de conselhos e parcerias no interior destas politicas
responde a impulsos diversos que atuaram sobre sua criagao e desenvolvimen-
to. Os conselhos emergem, sobretudo, das demandas de democratizagio da
sociedade em face do processo decisério que permeia as politicas sociais. As
parcerias, por sua vez, inspiram-se em uma demanda de reorganizagio da in-
tervencao do Estado no campo social, em busca de maior igualdade, eqiiidade
ou eficiéncia. Estes impulsos, entretanto, longe de convergirem em torno de
principios comuns, tendem a se contradizer em diversos aspectos, consolidan-
do importantes tensdes tanto internas — tensoes que se desenvolvem no interi-
or de cada um destes espagos de participagio — quanto externas — tensoes que
se estabelecem entre os dois espagos, conselhos e parcerias.

No primeiro caso, a demanda de democratizagao implicou a reafirmagio
da idéia da democracia participativa, de representagdo social junto as instincias
do Poder Executivo, como também a ampliacio desses espacos decisdrios.
A necessidade de representagio da pluralidade de atores junto a uma determi-
nada politica publica, reduzindo o hiato entre aqueles que atuam nos diversos
niveis de decisdo e seus beneficidrios, passou a ser amplamente reconhecida.
A demanda pela participagio social nos processos decisérios das politicas sociais
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consolidou-se, na Constitui¢ao, por meio da determina¢do da gestao democrdti-
ca e participativa, e institucionalizou-se na esfera federal com a criagao de conse-
lhos nacionais. Estes colegiados, criados ou reorganizados durante a década de
1990, foram integrados por representantes do Estado e da sociedade, e ocupam
um espago, no interior do aparato estatal, de apresentagio e processamento de
demandas, expressio e articulagao de interesses, concertagio e negociagao,
de acompanhamento e controle da politica e, em muitos casos, de decisao.

Buscou-se, assim, por intermédio dos conselhos, oferecer canais para a par-
ticipagdo da populagio nas decisdes sobre os rumos das politicas sociais. Mas no
processo de constitui¢io de uma esfera publica democrdtica para o debate e a
deliberagdo, os conselhos incorporaram, além dos movimentos sociais, vdrios
outros grupos e interesses presentes no debate publico setorial. Assim, a pers-
pectiva de representagio refere-se no apenas aos beneficidrios, mas também ao
conjunto de outros atores envolvidos na execugio dessas politicas, tais como
grupos profissionais, setores privados e especialistas, abrindo espago para um
leque bastante amplo e diferenciado de interesses que, em cada caso, transfor-
mario o conselho nao apenas em ator no campo das politicas sociais, mas
também em arena onde atuam diversas forcas e interesses.”

A participagio da sociedade na execugio das politicas sociais também so-
freu uma grande alteragio a partir dos anos 1980. Na conjuntura da luta pela
democratizagao do pais, consolidou-se no campo da atuagio privada, até entao
dominada pelas entidades de cunho filantrépico, um novo elenco de atores soci-
ais voltados a promocio da sociedade como protagonista de sua prépria transfor-
magao. Movimentos sociais e organizagdes nao-governamentais (ONGs) passam
a atuar na implementagio de projetos sociais de diversos contetidos, visando
dotar comunidades e grupos sociais de protagonismo social em um Estado auto-
ritdrio e numa realidade social marcada pela exclusio, discriminagio e pobreza.
Estas experiéncias estavam fortemente associadas as “prdticas de deliberacio
participativas” que, como afirma Paoli, “no Brasil estiveram desde seu inicio
ligadas a visibilidade politica dos ‘novos movimentos sociais’ e a redefini¢ao das
préticas do movimento operdrio, nas décadas de 1970 e 19807, e que buscavam
ampliar a participagio popular “nos processos politicos de distribui¢io de bens
publicos e formula¢ao das politicas sociais”.?

J4 no contexto democrdtico, em especial durante os anos 1990, o campo
da participagdo social na execugio de politicas sociais foi reforcado a partir de
um registro diverso de questdes, cuja referéncia se deu em torno da chamada

2. Sobre os conselhos como ator e como arena, ver Theodoro (2000).
3. Paoli (2002, p. 404).
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“crise do Estado”. Identificada em vdrias dimensoes — redugio, entre outros,
da capacidade estatal de interven¢ao na economia, de formulagio e
implementagao de politicas publicas, assim como redugio da legitimidade do
Estado, fruto da perda de vigor dos aparatos de representagio politica —, a
“crise do Estado” fortaleceu um projeto de reforma do Estado que pleiteava
uma outra forma de agdo publica assentada na transferéncia para a sociedade
da execu¢do de um conjunto de agdes sociais. Ancorada na idéia da gestao
eficaz dos recursos sociais, sejam eles publicos ou privados, esta vertente pas-
sou a se constituir num projeto alternativo no qual se defende uma interven-
¢do estatal limitada no espago da prote¢ao social.

Dessa forma, a partir de diferentes experiéncias politico-sociais ¢ modali-
dades de atuagido, parece ter-se estabelecido, durante as décadas de 1980 e
1990, um amplo consenso quanto a relevincia da participagio social nos pro-
cessos de formulagio, decisio, controle e implementagao das politicas sociais.
Este aparente consenso, entretanto, obscurece os termos de um debate ainda
marcado por ambigiiidades assim como por vdrias tensdes que pautam, inclu-
sive, as prdticas de participagdo social. Por trds destas dificuldades estao leitu-
ras diferenciadas sobre os principios de referéncia da regulagdo social, que se
refletem em propostas nio menos diferenciadas sobre 7) a atuagdo da sociedade
civil, 77) o perfil do Estado e 7ii) as formas desejadas de participagao social
como instrumento de aprimoramento da gestdo de politicas publicas.

Quanto ao primeiro ponto, a valorizagao da participagao social enquanto
presenca democrdtica dos cidaddos no processo de formulagao e nas instincias
de decisao e de execucdo das politicas publicas tem sido enfatizada tanto por
aqueles que sustentam uma visao conflituosa da sociedade civil como pelos
que afirmam seu cardter cooperativo, com conseqiiéncias prdticas muito diver-
sas, em um ou outro caso. Nos anos 1980, no contexto da democratizagao, foi
em torno do reconhecimento dos conflitos distributivos e da necessidade de
seu processamento politico que impos-se a defesa da participagio social nas
instincias de deliberacao das politicas publicas, ¢ mesmo na sua execugio.
E neste cendrio que o processo de fortalecimento da presenca dos setores po-
pulares e dos movimentos sociais ocorrido no debate e na deliberagio das
politicas sociais pretendia aumentar o espago politico da discussio sobre o
quadro de desigualdade existente e a demanda por ampliac¢ao de cidadania.

Porém, em especial na década de 1990, foi se fortalecendo um projeto de
participagdo social ancorado menos na politizagao das demandas sociais e na
amplia¢do de sua presenga no espago publico de deliberagao e mais no “ativismo
civil voltado para a solidariedade social”. O projeto afirmou-se na proposta

4. Paoli (2002).
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de reforma gerencial das politicas sociais implementada pelo governo Fernando
Henrique Cardoso. Como j4 identificou Nogueira (2004), neste horizonte,
“participagdo e sociedade civil nao mais serdo vistas como expressao e veiculo
da predisposi¢ao coletiva para organizar novas formas de Estado e de comuni-
dade politica, de hegemonia e de distribui¢ao do poder, mas sim como a tra-
du¢io concreta da consciéncia benemérita dos cidadaos, dos grupos organizados,
das empresas e das associagdes”.” A participagdo social nas politicas publicas se
apresentava assim, nesta perspectiva, nio como ampliagio do espago politico
do debate, mas de substituigao da agdo direta dos atores sociais baseada nos
principios da solidariedade e da responsabilidade social privada.

No tocante a atuacio do Estado, de cada uma dessas leituras também de-
correm visdes especificas. Enquanto mecanismo de ampliagio da visibilidade
das demandas sociais e exercicio democrdtico, a participagio social implica uma
dupla expectativa de fortalecimento da capacidade de interven¢ao do Estado.
De um lado, a participagao em si mesma ocorre num espago crescentemente
politizado, onde a disputa pelo Estado e pela hegemonia se faz presente em
permanéncia, a0 mesmo tempo em que se exerce o esfor¢o da concertagdo e da
construgio da mediagdo e da composicio dos interesses sociais, autonomizados e
mesmo antagonizados. De outro lado, a ampliagio das demandas em prol de
maior eqiiidade e igualdade pressupde uma ampliagio da capacidade de inter-
vengdo do Estado, seja no que diz respeito ao planejamento, a coordenagio, a
gestdo ou a implementagio de politicas publicas, seja quanto a sua capacidade
de interferir nos conflitos sociais. E justamente esta capacidade é negada pela
segunda leitura. Segundo esta interpretagio, o Estado social deveria ser pequeno
e complementado pelas iniciativas oriundas da prépria sociedade, mais qualifi-
cadas em termos de racionalidade técnica e eficdcia econdmica.

Quanto ao dltimo ponto destacado, qual seja, a defesa da participagio
social como instrumento de gestdo das politicas publicas, cabe registrar que a
participagdo dos cidadaos e das organizagoes civis foi largamente interpretada
como um poderoso antidoto & burocratizagao,  ineficiéncia, ao patrimonialismo
e A corrupg¢ao que marcavam as politicas sociais brasileiras. Mas também aqui as
divergéncias se impdem. De um lado, a solugao apontada ¢ a de fortalecimento
da prépria sociedade na prestagio de servigos e bens ptiblicos de natureza social
com base numa ampla visao negativa da agio e da regulacio estatal. De outro
lado, o esfor¢o se dirige para a amplia¢do do processamento democritico e
participativo nas diversas etapas de constru¢ao das politicas sociais, bem como

5. Nogueira (2004, p. 57).
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da presenca da sociedade civil no espago puablico. Nesta perspectiva, o fortale-
cimento dos movimentos e organizacdes populares, das demandas sociais e das
iniciativas autbnomas da sociedade nio estdo em contradigao com uma ampli-
agdo da agdo do Estado. Ao contrdrio, como também jd identificou Nogueira,
a constru¢iao de uma sociedade menos desigual passa pelo fortalecimento do
Estado “como ambiente democrdtico de mediagao politica, pactuagio e
integracao social”.®

Vé-se, pois, que por trds do aparente consenso em torno da relevancia da
participagdo social, existem divergéncias de concepgoes sobre suas virtualidades
e dificuldades e, em especial, sobre sua capacidade de somar-se ao Estado em
busca de uma maior justi¢a social. Sio muitos os discursos e os projetos em
torno da participagio social. Distintas experiéncias tém sido desenvolvidas
sob este titulo e precisam ser melhor conhecidas. Em que pese o fato de vérias
das questdes aqui levantadas s6 poderem ser corretamente respondidas a partir
de investigagdes especificas, os pontos destacados serdo resgatados nas segdes
seguintes, que se dedicardo a analisar a experiéncia dos conselhos nacionais e
das parcerias no 4mbito das politicas sociais.

3 CONSELHOS: PARTICIPACAO SOCIAL NA ORIENTACAO
E NO CONTROLE DAS POLITICAS SOCIAIS

A partir de 1988, a construgdo ou reconstrugio dos conselhos nacionais de po-
liticas sociais baseou-se nas criticas ao padrio de relagio predominante entre
Estado e sociedade no Brasil, que seria marcado pela falta de democratizagao do
processo decisério e 2 ineficiéncia da mdquina publica. Assim, tais espagos seri-
am antidotos aos problemas da burocratizagido, do corporativismo, do
patrimonialismo e da captura dos espagos puiblicos por interesses privados no
ambito das politicas sociais. Distintos arranjos de participagio foram instituidos
nas diversas dreas das politicas sociais, inserindo, no interior do Executivo, novos
espagos institucionais que contam com a presenca do governo e da sociedade
civil, com atribui¢bes que transitam entre a co-gestao, a deliberacio e a organi-
zagdo da agenda politica.

No Sistema Brasileiro de Pr