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ESTAGNACAO ECONOMICA,
DESEMPREGO E EXCLUSAO SOCIAL*

Claudio Salm

Ao longo do século XX, confrontaram-se duas abordagens an-
tagbnicas no pensamento sobre a questdao do emprego e nio seria
exagero dizer que o debate, que perdura até hoje, raia o conflito
ideolégico. :

De um lado, os liberais conservadores e sua crenga no poder de
auto-regulagdo das forgas de mercado para restabelecer o ajuste:
entre a oferta e a demanda de trabalho. De outro, a visdo keynesia-
na que situa o cerne do problema no plano do dinamismo da Eco-
nomia como um todo.

Para esta, a variavel estratégica é o volume do Investimento que
depende essencialmente do nivel adequado da demanda (ou gasto)
global. O mercado, por si s6, ndo é capaz de prover os estimulos
necessarios. Pelo contrario, na auséncia de crescimento, os ajustes
automaticos de mercado tendem a agravar a situagao do desempre-
go impondo-se, portanto, a interven¢do nas varidveis macroecond-
micas capazes de dinamizar a demanda global, principalmente nas
situagoes de subutilizacdo de capacidade produtiva instalada.

A partir da Revolugdo Keynesiana, entre as principais fungdes

* Texto publicado em Jodo Sicsq; Luiz Fernando de Paula & Renault Michel (org.).
Novo-desenvolvimentismo. Barueri-Rio de Janeiro: Manole-Konrad Adenauer, 2005.
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62 claudio salm

das finangas piblicas — estabilidade de pregos, equilibrio das con-
tas externas, provisdo de “bens sociais” e programas de distribuicio
de renda — incluem-se também a busca do pleno-emprego, por
meio da promogéo do crescimento econdmico. Essas politicas pas-
saram a ser, sem diivida, as armas mais poderosas de que dispdem
as economias modernas para combater o desemprego.

Nao obstante, a liberalizagdo comercial e a abertura ao mercado
financeiro internacional tém demonstrado que o uso anticiclico das
finangas publicas € vedado as economias mais vulneraveis, as mais
endividadas e dependentes de influxos de capitais externos para
financiar seus Balangos de Pagamentos, como & o caso da economia
brasileira. Controlar a expansdo da divida piblica, sobretudo me-
diante a geragao de recursos para servi-la por meio de elevado su-
peravit fiscal primdrio, passou a ser o objetivo prioritario da politi-
ca econdmica, em detrimento dos gastos sociais e dos investimentos
publicos. Assegurar a confianga dos credores externos tem exigido
que as politicas fiscal e monetaria, independentemente do nivel de
emprego, adquiram de forma persistente um cunho contracionista.

Assim, a regulagdo da nossa demanda agregada deixa de estar
submetida a decisSes auténomas sobre o nivel adequado de liqui-
dez e passa a depender dos humores e da volatilidade do sistema
financeiro internacional. :

A percepgdo dessa limitagio como fatalidade vem minando as
correntes de pensamento desenvolvimentista e fortalecendo o cam-
po da ortodoxia convencional, dominado pela visio neoclassica,
erigida a condigido de tnica portadora de racionalidade. Quais-
quer desvios, qualquer veleidade, sao denunciados como preniin-
cio do caos, da perda de credibilidade internacional, do colapso
cambial e da volta da inflagdo. A utilizagdo de elevadas taxas de
juros como instrumento singular para coibir a ameaga de recrudes-
cimento da-inflagdo, além de conspirar contra a diminuicao da di-
vida publica, acabou mmNmsmo do desemprego a <m&m&m_nm ancora
da estabilizacdo dos pregos.!

! “No regime cambial anterior [de cAmbio semifixo, até 1999 — CS], uma alta taxa de
juros era necessdria para atrair influxo de capital de modo que sustentasse uma taxa de
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O resultado tem sido um estado de semi-estagnagéo entremeado
de curtos periodos de crescimento tipo “v6o da galinha”, surtos inca-
pazes de elevar o nivel do investimento a patamares que promovam
crescimento sustentado e geragao significativa de empregos.

No momento em que escrevemos, maio de 2004, apresenta-se a
expectativa de uma retomada do crescimento puxado pelas expor-
tagdes e que, eventualmente, atenderd a necessidade politica de
uma “fuga para frente”. Caberia esperar que o otimismo crescente
também suscitasse a formula¢do de propostas de combate ao de-
semprego estrutural, 2 pobreza e 4 desigualdade, com base na agen-
da desenvolvimentista. Seria a oportunidade para voltar a discutir
o volume e a composicdo dos investimentos estatais; o que fazer
para estancar ou compensar a brutal transferéncia de renda para os
rentistas; como elevar o nosso piso salarial; como combater o abu-
so na contratacdo informal de trabalho e como reverter a regressivi-
dade dos impostos indiretos tendo em vista aliviar a carga que inci-
de sobre os itens de consumo popular.

Embora tal agenda venha recebendo alguma atengdo, infeliz-
mente questdes menores, como a suposta captura dos gastos sociais
pelos “néo-pobres” — tipicas da agenda neoliberal — continuam ocu-
pando espago indevido, simplesmente porque sustentadas pelo
nicleo formulador da politica econémica, entusiasticamente apoia-
do pelas agéncias financeiras multilaterais.

Desenvolvimento econémico
versus beneficéncia burocratica

Nio constitui novidade alguma dizer que no enfrentamento da
questdo do emprego, apresentamos um comportamento esquizofréni-
co. Enquanto, de um lado, diagnosticamos o desemprego como fe-

cambio rigida; num regime de cimbio flutuante uma alta taxa de juros era necessaria para
evitar forte desvalorizagdo e controlar as pressdes sobre taxas de inflagdo. Assim, uma alta
taxa de juros parece ser um efeito persistente e duradouro da liberalizagdo comercial e
financeira” (Medeiros, 2002a). Quanto a politica fiscal, o investimento em infra-estrutura
¢ hoje o item de gasto mais sacrificado pela meta de manter o mcvmnﬁ_: fiscal primario em,
pelo menos, 4,25% do PIB.
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64 claudio salm

némeno causado por restri¢Ges macroecondmicas que impedem a
aceleracdo do crescimento, formulamos politicas de emprego com
base em uma perspectiva microeconomica; enquanto a politica ma-
croecondmica compete ao Ministério da Fazenda e do Banco Cen-
tral, cabe ao Ministério do Trabalho e do Emprego formular a Poli-
tica de Emprego como se fosse possivel separar uma coisa da outra.

Para os formuladores das chamadas Politicas de Emprego, a
macroeconomia € um parametro que lhes é estranho. O nivel de
emprego e a massa salarial deixam de ser pensadas como varidveis
que compdem os agregados econdmicos e quando, raramente, al-
gum dos envolvidos com tais politicas se aventura a comentarios a
respeito da politica macroeconémica, normalmente o faz apenas
para reiterar a velha crenga na capacidade de auto-regulagio do
mercado: “o problema é que nem sempre é possivel acelerar o
crescimento econdémico. Nestes casos, o combate ao desemprego
requer perdas salariais”.? Em outras palavras, o crescimento insufi-
ciente “requer”, nesta visdo, menos crescimento.

Nao haveria nada de errado com essa postura se o Pais estivesse
crescendo de forma sustentada, pois mesmo neste caso sempre ha-
veria segmentos de trabalhadores que em virtude de algum tipo de
caréncia estariam impossibilitados de aproveitar as oportunidades
abertas pelo crescimento. Para estes grupos em desvantagem cabe-
ria formular medidas de protegao social e de promogao da empre-
gabilidade. Nessas circunstincias, a questdio do emprego seria ape-
nas uma das dimensdes da politica social. E, na verdade, a maioria
das politicas de emprego, quando foram concebidas nos anos 1960
e 1970, visava tais circunstincias. Foram concebidas como comple-
mentares ao crescimento e ndao como substitutas.

2 Barros, Cossio & Teles (2001). “Perdas salariais”, € justamente o que vern ocorrendo
desde 1997, com os resultados conhecidos. O que aconteceu em 2003, é uma boa
ilustragdo do que se pode esperar de tal movimento. O ano comegou com baixo cres-
cimento e alto desemprego. Os saldrios reais sofreram forte queda, o que, de um lado,
provocou a entrada em massa de méo-de-obra secundaria no mercado de trabalho (es-
pecialmente mulheres) e, de outro, provocou forte contragio nas vendas e no Investimen-
to. Resultado, o crescimento no ano foi negativo e o aumento da taxa de atividade
aumentou mais ainda a taxa de desemprego.
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Crescimento com redistribuicao
— pobreza e desigualdade na tradicdo desenvolvimentista

Temos pobres porgue somos desiguais ou somos desiguais porque
temos pobres?

Parece apenas um jogo de palavras mas ndo é. Cada uma das
duas formulagdes abriga estratégias radicalmente distintas no com-
bate & pobreza e a desigualdade. Na primeira, que equivale a dizer
que o Pais n@o é pobre, mas injusto, a énfase recai no assistencialis-
mo, na “beneficéncia pelo caminho burocritico”,? ao passo que a
segunda designa os que conferem prioridade ao crescimento eco-
noémico com base nos investimentos que promovam a superacao
do atraso estrutural.

Ainda que néo seja correto classificar como keynesiano o pensa-
mento desenvolvimentista latino-americano do pés-guerra, repre-
sentado pela Cepal, cabe falar, sim, de uma forte influéncia, pela
énfase dada ao investimento e ao crescimento econdmico. Como
eram tratadas, nesta corrente, as questdes do emprego, da pobreza
e da desigualdade?

O problema do emprego entre nés, assim como na periferia da
economia capitalista em geral, era entendido como um problema
estrutural. Estrutural, porque decorrente da heterogeneidade tipica
das economias subdesenvolvidas.

Essas economias eram caracterizadas pelo baixo dinamismo da
demanda por mao-de-obra, resultado, por sua vez, das suas formas
peculiares de inser¢ao no comércio mundial -~ o chamado modelo
primario-exportador.

Sendo fenémeno de natureza distinta do desemprego nos paises
centrais, provocado este pelos ciclos da conjuntura, o desemprego
predominante nas regides subdesenvolvidas recebeu vérias outras
denominagdes, além de “desemprego estrutural”, como “desem-
prego disfarcado” (Joan Robinson) ou “subemprego” (Rosenstein
Rodan).

% Feliz expressdo usada por M. Duayer & J. L. Medeiros, 2003.
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66 claudio salm

Referiam-se todas elas ao segmento de trabalhadores com bai-
xissima produtividade marginal, préxima de zero (ou mesmo ne-
gativa nas exploragdes familiares), situagdo que ndo poderia ser
superada nos limites do modelo primario-exportador.*

O caso paradigmadtico era o dos enclaves de minera¢ao, mas mes-
mo nas plantations, nas grandes culturas de exportagdo, a demanda
gerada por mao-de-obra, direta e indireta, seria por demais reduzi-
da para enxugar a enorme disponibilidade de mao-de-obra que
vegetava nos setores atrasados, em totno da atividades exportado-
ras, seja na agricultura de subsisténcia, seja nos servigos urbanos.

Quem melhor formalizou a situagao do emprego neste tipo de
economia foi Sir Arthur Lewis, o economista inglés que cunhou a
expressdo “oferta ilimitada de mao-de-obra” para designar aquela
mao-de-obra excedente.’ ,

No modelo de Lewis, a “oferta ilimitada de mao-de-obra” exer-
cia papel semelhante ao do “Exército Industrial de Reserva” no
modelo marxista de acumulagdo, que era o de manter deprimidos
os saldrios de base na atividade exportadora. A renda média da
economia camponesa (acrescida de alguns custos como o de trans-
porte, mais um pequeno diferencial), determinava o saldrio da mao-
de-obra do setor exportador sendo, portanto, elemento fundamen-
tal para entender, também, o perfil da ma distribui¢do de renda
nessas economias.

Para os pioneiros da Cepal tratava-se, coerente com o diagndsti-
co, de mudar a estrutura da economia, de modo que superasse essa
dualidade e dinamizasse a demanda por mio-de-obra.

O baixo crescimento, além de inibir as oportunidades de em-
prego e de corroer as relagdes regulares (formais) de trabalho, au-
menta a heterogeneidade estrutural entre e intra-setores. A hetero-
geneidade estrutural, a constante recriagdo de atividades de baixa

* A visdo neoliberal designa como “desemprego estrutural” o desemprego provocado
pela rigidez salarial que, na auséncia de crescimento econémico, impede que a demanda
por mio-de-obra “limpe” o mercado. E como se o debate entre Pigou e Keynes jamais

tivesse ocorrido.
5 Lewis, 1954.
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produtividade, sempre foi percebida pelo pensamento desenvol-
vimentista como a causa principal tanto da pobreza como da desi-
gualdade. A principal for¢a por tras do aumento da produtividade
€ o crescimento associado ao acicate da escassez de mao-de-obra.

“Crescimento com redistribui¢io” consiste, portanto, em canali-
zar os recursos propiciados pelo crescimento para investimentos
que venham a elevar a produtividade tanto dos segmentos atrasa-
dos como das atividades que atendam as necessidades basicas e,
dessa forma, promover a inclusdo social seja pelo lado da geracao
de empregos de melhor qualidade, seja pela ampliacdo do acesso
dos mais pobres a bens e servigos essenciais pela queda em seus
pregos relativos.®

O processo de industrializacio por substitui¢do de importagdes,
embora desencadeado mais como resposta ao estrangulamento
externo, parecia ser capaz de dar conta também da heterogeneida-
de das economias subdesenvolvidas, por meio de efeitos de enca-
deamento para frente e para trds que ampliassern muito o mercado
de trabalho.

Simultaneamente, cabia atuar também do lado da oferta de mio-
de-obra, abrindo alternativas que aumentassem seu poder de bar-
ganha. Inserem-se aqui tanto a reforma agraria como a agenda tra-
balhista da social-democracia, especialmente no que se refere a
implementagao do salario minimo e & promocao das organizagdes
sindicais.

A industrializagdo com base na substituicio de importag¢des,
mesmo nos paises que a levaram mais adiante, como o Brasil, cer-
tamente nao atendeu a todas as expectativas e deu origem, até, a
novas dualidades. O processo ndo foi capaz de modernizar a agri-
cultura atrasada no mesmo ritmo, exacerbando as diferencas de
produtividade e de renda entre campo e cidade, o que estimulou
os enormes fluxos migratérios de méao-de-obra para as periferias
urbanas ao longo das décadas de 1950 e 1960, fazendo surgir o
conceito de “marginalidade”.

% Ver C. A. Medeiros, 2003 e 2002b.
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68 claudio salm

Tinha-se consciéncia do esforgo requerido para capacitar a mio-
de-obra, embora o problema nio chegasse a ser visto como obsta-
culo intransponivel, talvez porque a expansdo da estrutura de qua-
lificagGes da nova base técnica, mesmo a requerida pela industria
pesada, nio fosse, entdo, muito exigente em escolaridade.

Apesar das limitagdes conhecidas, é possivel tragar um quadro
favorével a esse periodo de intenso crescimento. Basta dizer que as
pesquisas de mobilidade social indicam que a imensa maioria ha-
via experimentado sensivel melhoria de padriao de vida em rela-
¢do ao dos seus pais, 0 que ja ndo ocorre mais a partir do inicio dos
anos 1980, quando se interrompe o longo periodo de elevado cres-
cimento econdémico acompanhado de profundas mudangas estru-
turais. Retomaremos o tema na segio seguinte.

Nao se trata aqui de fazer um balango exaustivo do nosso pro-
cesso de industrializacdo, mas de confrontar o entendimento que
tinhamos antes sobre a questdo do emprego com o que nos propde
hoje o mainstream.

A tradigdo do pensamento desenvolvimentista sempre deu prio-
ridade ao exame das condi¢Ses da demanda de mao-de-obra, o que
significa atentar prioritariamente para a estrutura e o dinamismo
da economia.

Hoje, diante de uma situagao tdo ou mais grave quanto as opor-
tunidades ocupacionais, a énfase do diagnéstico dominante mu-
dou radicalmente: o desemprego seria conseqiiéncia, principalmen-
te, da rigidez, quer dizer, da regulamentacdo excessiva do mercado
de trabalho, e do desajuste nas qualificagdes.

Portanto, nesta visdo, para enfrentar o problema do emprego
seria necessdrio (e suficiente) investir em educacio e flexibilizar os
contratos de trabalho, isto &, reformar a legislag@o trabalhista para,
entre outras, baixar o custo das contrata¢des por maior facilidade
para demitir, e tornar os saldrios mais flexiveis.

Mais de vinte anos de crescimento econémico mediocre, queda
no nivel dos investimentos, crescente fragmentagao da estrutura pro-
dutiva, baixa competitividade nas exportacdes, defasagem tecno-
légica, deficiéncias crescentes na infra-estrutura, nada disso ocupa
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lugar de destaque nos diagnésticos hoje dominantes sobre o pro-
blema do emprego. A énfase recai agora quase que exclusivamen-
te sobre as condi¢des da oferta de mao-de-obra.

A desqualificacdo do crescimento econdmico

Pairam hoje diividas ou restrigdes, de naturezas distintas, sobre a
importancia atribuida ao crescimento econdmico no enfrentamen-
to das questdes sociais. De um lado, temos os que expressam pessi-

mismo quanto a elasticidade emprego-produto nas condigdes atuais

de acelerada difusdo de novas tecnologias, até mesmo organizacio-
nais. De outro, os que buscam desqualificar nossos anos de cresci-
mento acelerado por conta de alguma tendéncia concentradora que
lhe seria imanente, uma perversidade & qual estarfamos atrelados.

Muitos dos que temem o “crescimento sem emprego” daqui para
frente, baseiam a hipétese pessimista no que ocorreu entre 1993 e
1997, que pode ser considerado periodo atipico por causa da sobre-
valorizagdo cambial que potencializou os efeitos diruptivos da libe-
ralizagdo comercial sobre o emprego: crescimento explosivo das
importagGes, reorganizagdo defensiva das empresas (“enxugamen-
tos”) seguido de renovagdo acelerada de equipamentos, estimulada
pelos baixos pregos de importagio. Em conseqiiéncia da turbuléncia
provocada por tais fatores, os célculos da elasticidade emprego-
produto para esse periodo (1993-1997) mostram valores muito redu-
zidos para o emprego assalariado, o que ja ndo ocorre depois da
adogdo do regime de flutuagao cambial.” Sabéia (2001) estima que
taxas de crescimento superiores a 3,5% a.a. ja seriam hoje suficientes
para impedir o aumento do desemprego. Nao s6 o nivel, mas a qua-
lidade do emprego (grau de formalizagdo) também parece voltar a’
acompanbhar as taxas de crescimento do PIB, como pudemos obser-
var ao longo de 2000/2001 e como parece estar ocorrendo em 2004.

A outra vertente € mais preocupante por expressar o ponto de
vista dos que ocupam hoje posi¢des estratégicas na formulagio da

” Estimativas de Elasticidade Emprego-produto, segundo A. C. Costa (2004): 0,28
(1993/1995); 0,25 (1996/1997); 4,62 (1998/1999); 1,63 (2000/2002).
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70 claudio salm

politica econémica. Apontam para o reduzido efeito que as trés
décadas do pés-guerra teriam tido na redugdo de nossas desigual-
dades e concluem pela pouca relevancia do crescimento economi-
co para enfrentar os problemas sociais. Mais efetivo que o cresci-
mento, alegam, é direcionar o gasto publico em beneficio dos mais
pobres. Como ja esbogamos acima, tal proposi¢do nio se sustenta
empiricamente; além de ser vazia em contetdo analitico.

Tivemos, sim, exclusdo social nas décadas do pés-guerra, mas
nao por causa do vigor do crescimento. O importante é perguntar
que fatores atuaram em sentido contréario, de limitar os efeitos do
crescimento sobre a pobreza e, principalmente, sobre a distribui-
¢do de renda. Destacamos dois daqueles fatores: a pressdo da ofer-
ta de méao-de-obra e a queda no salario minimo.?

A pressdo sobre a oferta de mao-de-obra resultava de varias cau-
sas. Em primeiro lugar, do crescimento da populagio em idade
ativa — PIA, reflexo da explosao demografica particularmente for-
te nos anos 1950. Em segundo lugar, das profundas transformacaes
sociais no campo. O capitalismo avangava sobre formas ndo mer-
cantis de relagGes de trabalho, estendendo o assalariamento e am-
pliando, assim, a oferta de mao-de-obra. Em paralelo, ou melhor,
em decorréncia, assistimos, principalmente na década de 1960, a
um intenso processo de expulsio de méo-de-obra das fazendas.?

O trabalhador volante “morador de rua”, agora desligado dos
seus parcos meios de subsisténcia, passava a incorrer em gastos
monetarios para morar e comer que antes ndo tinha. Apesar do
aumento real das didrias pagas em dinheiro ao longo dos anos 1970,
G bem-estar destes novos proletarios “rurbanos” dificilmente me-
lhorou, se comparado com o que lhes era oferecido pelas relagdes
anacronicas de trabalho nas propriedades rurais.'

O outro fator, impossivel de nao ser considerado, foi a queda do
salario minimo, que perdeu quase a metade de seu valor depois de
1964. Parte dos trabalhadores, os mais qualificados, logrou desco-

8 Ver Medeiros, 2002a, Baltar, 2003 e Salm, 1987.
? Em grande medida como reagdo ao Estatuto do Trabalhador Rural.
1 Ver Coutinho, 1987
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lar seus salarios do valor do minimo, o que moldou a forma pecu-
liar de nossa piramide de distribuicao de renda que, como se sabe,
descreve melhor as disparidades salariais do que do conjunto das
fontes de renda. Essa queda nunca foi recuperada e o nosso salario
minimo é dos mais baixos do mundo - tanto em relagdo a poder

de compra quanto em relagdo a renda média —, mesmo quando

_comparado apenas com os praticados por paises de renda per capita

semelhante a nossa.

E por esse movimento que podemos entender melhor a diferen-
¢a entre a nossa distribui¢do de renda e a dos E.U.A., por exem-
plo, e ndo pelo peso dos mais pobres, que néo € tio diferente nos
dois casos. Compararido as duas piramides de renda, Baltar (2003)"!
assinala o encolhimento ocorrido entre 1960 e 1980 na participagio
na renda dos nossos 3° e 4° quintis, onde se concentram os trabalha-
dores que tém o saldrio minimo como referéncia. As implicagdes
deste perfil para a constituicdo de um mercado de consumo de
massas e para as limitadas oportunidades de trabalho abertas aos
mais pobres, sdo faceis de inferir. Enquanto nos E.U.A., em 1990,
apenas 3,5% da PEA trabalhava em servigos domésticos, de repara-
¢do, pessoais e domiciliares, no Brasil, em 1999, 20% da PEA de-
pendia desse tipo de trabalho, parcela bem superior a absorvida
pela indistria ou pelo comércio.'?

Finalmente, cabe também mencionar que o assalariamento ru-
ral, a urbanizacio acelerada e o rebaixamento do saldrio minimo,
impulsionaram a entrada de mulheres no mercado de trabalho a
um ritmo alucinante: de 1970 a 1990 a PEA feminina urbana cres-
ceu a taxas de 6 a 7% a.a.®

Diante dessa conjungdo de fatores, nao fosse o crescimento pro-

! Pag. 49, tabela 1. .

' Ndo serd por outro motivo que “Servi¢os Prestados a Familia” aparece como a
atividade mais promissora para a geragio de empregos, segundo o modelo desenvolvido
pelo BNDES. Ver a respeito Najberg & Pereira, 2004. Para uma analise das implicagdes
dos baixos saldrios na configuracio de nossa estrutura ocupacional, ver Baltar (2003),
especialmente pp. 126 e 226-7.

1 Este fenomeno ainda néo foi devidamente avaliado 4 luz do enorme custo social que
representa a desassisténcia aos filhos nas camadas mais pobres.
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porcionado pelos investimentos que introduziram os estdgios mais
avancados da industria da época, o desemprego e a informalidade
Jja teriam eclodido bem antes da crise da divida. Quando examina-
mos os nimeros brasileiros do periodo, impressiona o dinamismo
da geragdo de empregos pelos novos setores.

O conhecido fenémeno de “inchago” das cidades foi muito mais
marcante na maioria das outras experiéncias latino-americanas. Aqui
tivemos incorporagdo efetiva de crescentes contingentes a produ-
¢ao (e ao consumo) de bens e servicos funcionais. O trabalho regu-
lar, “com carteira assinada”, chegou a cobrir mais de dois tercos
dos trabalhadores de metrépoles como Sao Paulo. O subemprego
(os que trabalham nas ocupagées de menor produtividade), sofreu
queda marcante ao longo daqueles anos de crescimento. A mera
transferéncia de contingentes expressivos de mao-de-obra ocupada
na agricultura para empregos na industria, na construgio civil e nos
servigos funcionais teve impacto significativo no grau de pobreza.*

Em suma, é simplesmente desprovido de sentido tomar os valo-
res de um indice de desigualdade nas duas pontas de um periodo de
varias décadas e associar a variagdo ou, no caso, a falta de variacio,
a um fendmeno tio complexo como o desenvolvimento econdmi-
co, reduzido a uma taxa média de crescimento que encobre, além
de inflex3es na prépria taxa, grandes mudangas estruturais. Qual-
quer indice de desigualdade é resultante de muitos fatores que mol-
dam a distribuigao de renda, muitas vezes em dire¢Ses contrarias.

Por ironia, o pensamento conservador tornou-se herdeiro da tese
da inexorabilidade do crescimento excludente que serve hoje como
justificativa para a preeminéncia do assistencialismo.

Nada a alegar contra os gastos em transferéncias de renda, ao con-
trario. Nosso grau de pobreza requer mesmo a construcio de uma
rede de protegéo social. Duro de aceitar é quando se atribuem aos
gastos assistenciais, dado seu volume, poderes nunca imaginados:

' “Entre 1960 y 1980 el grado de heterogeneidad se redujo sustancialmente, de algo
como 50% a la‘mitad de esa cifra. Disminuy6 también el nivel absoluto del subempleo,
hecho que marca una reversién de la tendencia anterior de ese indicador” (O. Rodriguez,
5.d./2): Segundo Rodriguez, o subemprego volta a aumentar na década de 1990.

[}
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[ . .], a melhoria das condi¢bes de geracao de renda dos grupos
mais pobres terd impacto positivo sobre o mercado interno e
sobre a demanda por setores intensivos em mao-de-obra. Essa
alteracdo da composi¢do da demanda setorial terd impacto so-
bre a estrutura produtiva, em particular incentivando o aumento
da oferta relativa dos setores produtores de bens e servigos basi-
cos, em geral intensivos em mao-de-obra menos qualificada.
Dessa forma, o ajuste da estrutura da oferta a altera¢do na com-
posicdo da demanda desses setores terd implicagoes benéficas
sobre a remuneracao dos trabalhadores de menor renda.”

Crescimento com redistribui¢do, uma das teses mais caras ao
pensamento desenvolvimentista, transfigura-se em redistribui¢ao sem
crescimento a partir da “beneficéncia pelo caminho burocratico”.

Como assinala Lavinas (2002), “[...] o escopo dos programas
assistenciais é restrito, sua cobertura, pequena e sua eficicia irrisé-
ria, o impacto redistributivo do gasto social tendo sido historica-
mente préximo de zero [. . .] A pobreza transborda, e de muito, o
quadro institucional erigido para dirimi-la e combaté-la”.

De fato, é preciso muita fé para acreditar que uma melhor foca-
lizacdo dos gastos assistenciais terd poder de afetar a composigdo da
demanda a ponto de alterar a estrutura da oferta. A proposta faria
jus ao Prémio Barao de Miinchhausen, aquele que, sem desmontar
do seu cavalo, saiu do atoleiro puxando-se pelas préprias trancas.

Estagnacdo econémica e exclusao social

Por tudo o que foi dito, o crescimento econdmico emerge como
condic@o necessaria para enfrentar o desemprego e a pobreza, ob-
servagdo tao 6bvia quanto inutil, dadas as limitages de ordem fis-
cal e monetaria que emperram nosso crescimento. Se, a despeito

. delas, for possivel retomar algum crescimento, ainda que modera-

do - baseado, digamos, na continuidade do bom desempenho das

!5 Ministério da Fazenda, 2003, p. 17.
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exportagdes e de alguma recuperagio dos saldrios — 6timo, mas
devemos também ter consciéncia das implica¢des de seguir convi-
vendo com a situagdo de stop and go que tem sido a marca de nossa
economia desde o inicio da década de 1980.

A implicagdo maior é a dificuldade crescente para reverter o
quadro de exclusdo social que se vem agravando ndo sé por conta
do marasmo de nossa economia, mas também em razdo das mu-
dangas impostas pela pés-modernidade.

Exclusao social é um conceito complexo. Como a pobreza, “é ao
mesmo tempo, um fato e um sentimento” (Salama & Destremau,
2003). Nao temos a presungdo de fazer contribui¢des conceituais ao
tema, mas apenas lembrar alguns pontos pertinentes a este texto.'

Da perspectiva do emprego, antigas dualidades como formal ver-
sus informal hoje ja ndo ddo conta do problema, em decorréncia
tanto do desmonte das institui¢des da “sociedade salarial”? — contra-
tos precarios de trabalho, desfiliagdo sindical, terceirizagao, desin-
dustrializagdo do emprego, crescimento dos servigos pessoais — como,
no nosso caso, dos baixos saldrios. Nessas condicSes, a pobreza e a
exclusdo abarcam ainda parcela ndo desprezivel da classe trabalha-
dora, submetida a “um certo tipo de vinculo, de uma insergéo pre-
céria, débil, instavel. . . Neste momento, exclusdo passa a exprimir
néo o estar fora, mas o nio estar legitima e plenamente integrado”.'®

Queremos chamar atencdo também para outra dimensao da ex-
clusdo social, ainda da 6tica do emprego. Sabemos que o desempre-
go tem incidido de modo mais intenso nos jovens, mas o que as
vérias formas de medir desemprego entre os jovens ndo mostram, é
a situacdo dramatica de muitos que sdo classificados como inativos.'?

'® Para um tratamento competente, ver Lena Lavinas, 2002.

" Ver a respeito Robert Castel, 1998.

¥ Lena Lavinas, op. cit., pp. 43 a 45.

19 Parece evidente que a situagao de inatividade escamoteia boa parte do desemprego.
Acompanhar as taxas de participagdo é tdo ou mais importante que acompanhar as taxas
de desemprego, especialmente no caso das mulheres que entram e saem da PEA confor-
me a conjuntura, inflando a taxa de desemprego aberto nos periodos de aquecimento e
diminuindo-a na baixa, comportamento esperado de um “Exército Industrial de Reser-
va” . Ver a respeito a segdao “Andlise” (p. 27 e ss.) em Ipea/MTE, 2003.
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Nos anos 1990 assistimos a brutal aumento do nimero de ado-
lescentes homens que ndo estudam nem trabalham. Na faixa de
quinze a dezessete anos, estes jovens — “supranumerarios ou ind-
teis para o mundo™ — ji eram cerca de 40%,*! o que, em se tratan-
do de exclusao social, dispensa comentarios.

Da perspectiva do consumo, as mudangas ocorridas em sua es-
trutura fizeram exacerbar o sentimento de exclusdo. Apesar das
desigualdades, no final dos anos 1970 podia-se vislumbrar que nos
aproximariamos em alguns anos do padrido que “se difundiu pelo
mundo depois da segunda guerra — casa prépria, automével e ele-
trodomésticos” (Baltar, 2003, p. 40). A contemporaneidade no con-
sumo era mais imaginavel do que é hoje ao trabalhador regular da
indistria. O Fusca ndo era um sonho impossivel.

A inclusdo pelo consumo agora é bem mais dificil. Muito antes
que pudéssemos cumprir com a agenda da social-democracia e
universalizar o acesso a itens de consumo que nos paises ricos apre-
sentam hoje reduzida elasticidade-renda da demanda - comida,
vestudrio e habitagdo —, incorporamos novos itens, de elevada elas-
ticidade-renda da demanda naqueles paises — educacdo, satide e
6cio ou lazer (Fogel, 2000).%?

Comida, vestuério e habita¢io passaram a envolver outros bens
e servicos (e valores simbdlicos) que compdem mais 6c¢io e lazer do
que propriamente as necessidades basicas neles implicitas. “Comi-
da”, significa também danoninho, significa ser servido de uma pizza
ou comer no fast food. A “habitagdo” deve estar conectada a inter-
net, 2 TV a cabo. No minimo, deve ter antena parabélica. O ténis
do “vestudrio” ndo é mais um ténis qualquer, uma “conga”, mas
um de marca que custa quase um saldrio minimo, equivalente ao
que se paga hoje de aluguel por um barraco na favela. Fazendo os
célculos convencionais, quem gasta tanto em aluguel deveria ga-

20 R. Castel, 1998.

2 Rios-Neto & Golgher, 2003, p. 47, grafico 10. i

2 Segundo Fogel, as demandas mais urgentes agora sdo aposentadoria e assisténcia
médica. No nosso caso terfamos de adicionar também a educagio pois parcela expressiva
dos trabalhadores considera hoje a Escola Piiblica como um “bem inferior”.
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nhar pelo menos uns R$800,00, ou seja, ja faria parte dos 20% “mais

ricos” da populagdo. Nao queremos fazer sociologia de botequim,

mas ndo deveria espantar o fato de existirem adolescentes, “inati-
”

vos”, capazes de lancar mao de uma arma para conseguir o seu
ténis de marca.

As chamadas Politicas “Ativas” de Emprego

Na visdo oficial, que nao se alterou no atual governo, quais politi-
cas devem fazer parte das chamadas Politicas de Emprego? No pla-
no das institui¢des, as que afetam as normas que regulam a contra-
tagdo, o uso e a remuneragao da mao-de-obra (legislagio trabalhista).
No plano das intervencdes que envolvem gastos, temos as politicas
“passivas”, de protegao social aos desempregados (Seguro-desempre-
go) e as politicas “ativas”. As politicas “ativas” visam, ou o melhor
funcionamento do mercado de trabalho - é o caso das agéncias
piblicas de colocagdo (Sine) —, ou dotar o trabalhador (assalariado,
auténomo ou microempresario) de ativos que melhor o capacitem
para o trabalho, como formagao profissional e acesso ao crédito.

Normalmente o ativo privilegiado pelas politicas de emprego é
o capital humano, embora o acesso ao crédito para capital produti-
vo também apresente “falhas de mercado” que, do ponto de vista
liberal, justificamn as intervengdes piublicas na educacdo. Trata-se,
principalmente, do problema das garantias exigidas ao pequeno
tomador.” Nao parece, porém, ter sido esta a motivagdo maior que
deu origem aos programas oficiais de crédito para a geragio de
emprego e renda.

Ocorre que possuimos uma especificidade institucional, que é a
existéncia do Fundo de Amparo ao Trabalhador — FAT, criado para
cobrir os gastos com o Seguro-desemprego e o Abono Salarial (res-
trito, portanto, aos trabalhadores do setor formal) mas que, pelo
volume de seus recursos, tornou-se também importante fonte para

outros financiamentos de “amparo ao trabalhador” em geral.** Em

# Ver a respeito M. Néri, Ipea/MTE, ATT00113.pdf
* Para estudo detalhado do FAT e das politicas de emprego, ver Beatriz Azeredo,
1998.
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conseqiiéncia, as linhas de crédito alavancadas com os recursos do
FAT passaram a ser consideradas como parte das Politicas de Em-
prego.

O FAT é um fundo patrimonial que tem como principais recei-
tas, além das contribuicées do PIS-Pasep, o rendimento de suas
aplicagoes financeiras. Destas, a maior parcela provém dos 40% das
contribui¢des do PIS-Pasep que o FAT repassa automaticamente,
por lei, ao BNDES.?

O que permanece com o FAT deve cobrir os gastos com o Segu-
ro-desemprego, Abono Salarial, apoio as agéncias de colocagdo
(Sine) e programas de qualificacdo profissional, entre outros. O res-
tante é aplicado em depésitos especiais, remunerados, em institui-
¢oes financeiras oficiais federais (BNDES, BB, CEF, BNB) destina-
dos a financiar sobretudo as micro e pequenas empresas urbanas, a
agricultura familiar e os programas de microcrédito.

Estes financiamentos (também os feitos a fundo perdido) subdi-
videm-se numa mirfade de Programas® submetidos a um emara-
nhado de normas destinadas a orientar as aplica¢des para os seg-
mentos mais vulnerdveis e para as atividades supostamente mais
absorvedoras de mao-de-obra.

Em suma, tudo o que cai sob a égide do Codefat, o Conselho
que administra o FAT, vinculado ao Ministério do Trabalho e do
Emprego, é considerado Politica de Emprego.

Foge ao objetivo deste capitulo acrescentar mais uma avaliagdo
is varias tentativas heréicas que ja foram feitas, mas cabe registrar

algumas observagdes quanto a eficdcia dos programas para a gera-

2 Por conta desta vinculagio, o Banco tem sido compelido a justificar as aplicagdes
feitas com base nestes recursos no tocante a criagdo de empregos. Entretanto, por mais
importantes que sejam os financiamentos do BNDES para a geragdo de empregos — e 5&o,
sem divida — ndo nos parece adequado consideré-los como instrumento das politicas de
emprego, ou seja, como matéria pertencente a orbita da administragdo do FAT ou do
Ministério do Trabalho.

2 Proger, urbano e rural, Pronaf, Proemprego, Protrabalho, Programas de Microcrédito
(BNDES, CEF, Banco do Nordeste), FAT — Habitagdo, FAT - Empreendedor Popular,
entre muitos outros. Ver Ipea. Politicas sociais - acompanhamento e andlise, n° 4, fev. 2002,

pp- 88 e ss.
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¢do de emprego e renda. A observacio mais geral que extraimos
dos estudos consultados é a de que os resultados, de modo geral,
sao pifios*” diante da magnitude da questdo do emprego, o que
nao significa dizer que os programas sejam ineficientes.

O quadro atual de degradagio do mercado de trabalho repre-
senta um desafio que extrapola muito o escopo dessas politicas.
Elas partem da premissa de que as oportunidades sempre existem,
mas que nao sao aproveitadas por caréncias no nivel dos fatores de
produgao, marcadamente a falta de qualificacdo da mao-de-obra e
de acesso ao crédito. Voltadas exclusivamente para os problemas
do lado da “oferta”, ignoram o lado da “demanda”. Esta €, a nosso
ver, sua principal deficiéncia e ndo, como alguns assinalam,? os
problemas de abrangéncia, de focalizacdo ou operacionais.

Nao ha indicagdes de que o treinamento oferecido pelo Planfor
(agora Plano Nacional de Qualificagio — PNQ) tenha resultado em
maiores saldrios ou aumentado as oportunidades de emprego para
a grande maioria dos egressos de seus cursos: “um desempregado
que teve acesso a cursos de qualificagdo tem a mesma dificuldade
para retornar ao mercado de trabalho do que um que nio partici-
pou”.* As avaliages mostram também que, apesar de avancos sig-
nificativos quanto a cobertura, ainda é pequena -a participacdo do
Sine no preenchimento das vagas oferecidas, o que indica que as
empresas nao enfrentam maiores dificuldades no recrutamento de
mao-de-obra.

Isso nio significa que a falta de demanda por mao-de-obra seja
0 Unico problema desses programas. O estigio atual do desenvol-
vimento tecnolégico elevou, de fato, os requerimentos de qualifi-
cacdo. Mas programas curtos de capacita¢do, como eram 0s cursos
oferecidos pelo Planfor, nio alteram substancialmente as desvanta-

*” Ver nas Referéncias Bibliograficas a seciio sobre Politicas de Emprego. O presidente
do Codefat, Lourival Dantas, declarou a O Globo (17/3/2004, p. 24) que os programas
do FAT “estao pulverizados e nio atendem ao principal objetivo do Fundo: gerar em-
prego e renda”.

*¥ Azeredo, 1999; Barros, Cossio & Teles, 2001.

* Heélio Zilberstajn, citado por C. P. N. Cavalcanti, 2004.
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gens das pessoas que nado dispdem de um minimo de escolaridade,
que se situa hoje no Nivel Médio para a maioria dos empregos de
alguma qualidade. .
Quanto aos servigos publicos de colocagado, desde que o Sine
existe as estatisticas mostram que os desempregados inscritos no
sistema superam muito as vagas oferecidas mas que, nem de longe,
sdo capazes de preenché-las, o que é visto como indicagdo do &mm.m-
juste entre as qualificagdes requeridas e as ofertadas, embora nao
existam evidéncias seguras a respeito. Cabe formular a hipétese de
que as empresas que utilizam o Sine, por ndo terem de pagar m&o
servico, oferecem vagas em niimero superior ao de que na Hmmrmw-
de dispdem, apenas para melhor selecionar os candidatos encami-
nhados. o
Os depositos especiais do FAT representaram, sem .,umSmm, im-
portante contribui¢do para a extensdo do crédito bancario aos pe-
quenos negécios (incluidos os informais). O fato sobressai ainda

'mais quando lembramos que este é um pais de baixissima relagdo

crédito/PIB e no qual os bancos costumam torcer o nariz para os
microempresarios.

O ntimero de operacdes de crédito feitas com base naqueles
depésitos, atingiu a casa do milhdao em 2002 e o valor aplicado, a
respeitdvel cifra de 5,5 bilhdes de reais.*® Mas o que mmwm Qmmmn.:uw-
nho representou para a geragdo de empregos nado € facil saber pois
ndo dispomos de estimativas confiaveis.?! .

De qualquer forma, e reiterando a importancia desses progra-
mas para a democratizagdo do acesso ao crédito, trata-se na verda-
de de business as usual, a despeito das intengdes expressas nas nor-
mas do Codefat. Para os pequenos negécios, como para os demais,
o mercado é o elemento decisivo e todos padecem das mesmas
vicissitudes da conjuntura e do custo do dinheiro. .

Provavelmente é por isso que o Programa Nacional de Fortaleci-

3 ATT000182.pdf o

3 H4 estudos (ver ATT00185.pdf) que estimam em 1,91 empregos novos, em Bm&md
por cada operagio do Proger-urbano, o que daria quase dois milhSes de empregos cria-
dos em 2002, sé por conta deste programa. .
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mento da Agricultura Familiar, Pronaf, se destaca pela efetividade.
Além de oferecer crédito subsidiado, o Pronaf atende em enorme
medida o produtor mais integrado as cadeias da agroindustria (fumo,
milho, soja, etc.), que tem, assim, mercado assegurado. As taxas de
juros, equalizadas pelo Tesouro, sio de no maximo 4% a.a. e o
Programa conta também com recursos do Ministério do Desenvol-
vimento Agréario para obras de infra-estrutura.?

Quanto ao microcrédito, antes de apontar para sua baixa cober-
tura, talvez fosse mais apropriado falar em baixa adesio. Em parte,
mas s6 em parte, a baixa adesdo aos programas de microcrédito
explica por que bancos e pequenos mutudrios sdo entes que natu-
ralmente se estranham.33

Por que o crédito ao consumidor entre nés é tio amplo - atende
a dezenas de milhdes — e os programas de microcrédito sio tio
limitados na cobertura da clientela potencial? O que os torna dife-
rentes? O que faz um bem ser de consumo ou de investimento, na
imensa maioria dos casos, é o uso que se faz dele e nio o bem em
si. Logo, a diferenca nao pode estar no problema das garantias que
o tomador deve oferecer. A diferenga pode estar na incerteza quan-
to a adimpléncia que é muito maior no caso do crédito produtivo.
Na auséncia de subsidio — que ndo é visto como algo inerente e
nem mesmo desejivel nestes programas — nio ¢ l6gico admitir que
alguém va endividar-se se néo tiver confianca razodvel na possibili-
dade de realiza¢do do negécio. Ainda mais as taxas de juros prati-
cadas, que dificilmente sio inferiores a 3 ou 3,5% ao més.?

Reiteramos que tais politicas “ativas” de emprego s6 podem cum-

* Ver ATT00182. O financiamento aos produtores deveria ser também, ou primor-
dialmente, preocupagio das grandes empresas processadoras que demandam esses
insumos. Ver TD 664, Ipea.

¥ Existem formas de resolver esta animosidade, como o demonstram as experiéncias
do BNB (CrediAmigo) e do BNDES (Programa de Crédito Produtivo Popular). Ver
Valente, ATT00125.pdf, e Paiva & Galiza, ATT00119.pdf.

% Além disso, esses programas tém de se mostrar competitivos com as formas alterna-
tivas de crédito de que dispdem os que trabalham na informalidade, que é a populagio-
alvo preferencial dos programas de microcrédito. E o caso, para o financiamento do capital
de giro, do cheque pré-datado, forma autenticamente nacional de “Devo, Nao Nego™.
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prir plenamente com as fungGes para as quais foram concebidas
quando existe demanda pelas atividades que promovem. Como ja
disse alguém, nao se pode empurrar um barbante, apenas puxa-lo.

Nao obstante nossa énfase na dinamizagdo da demanda global
mediante crescimento econémico, isto nao significa que acdes dire-
tas sobre a oferta e a demanda de méo-de-obra sejam sempre irre-
levantes.

Devem ser consideradas como politicas “ativas” de emprego
todas as que ampliam os mercados ou elevam a produtividade (di-
minuem os custos). Alguém diria, com razdo, que a este nivel de
abstragio estamos simplesmente falando de politicas de desenvol-
vimento ou da importincia das externalidades promovidas pelos
investimentos, seja em infra-estrutura ou em tecnologia (inovagées).
Cabe especificar um pouco mais.

No que tange aos micronegécios nao se pode perder de vista
que o maior custo do nanoempresario é ele mesmo,* ou seja, o
custo de sua subsisténcia, de seu deslocamento, da aquisi¢ao de sua
documentagao, etc. Programas de urbanizagdo de favelas possuem
forte impacto na diminui¢do dos custos de se morar numa favela,
como acesso aos servigos piiblicos, e podem, portanto, ser muito
efetivos na viabilizagdo dos microempreendimentos.

Quanto a capacitagio, énfase especial deve dar-se a difusdo tec-
nolégica, como a democratizagdo da alfabetizagdo digital. Apesar
de intenc¢des declaradas e existéncia de recursos alocados, ainda é
gigantesco o atraso de nossas escolas piiblicas nesta area. No mes-
mo sentido, devemos ampliar a participagdo de institui¢es de pes-
quisa, como a Embrapa, como agentes qualificadores da mao-de-
obra rural. Vincular assentamentos da Reforma Agraria as cadeias
do agronegécio ou 2 infra-estrutura que o apéia €, sem divida,
uma orientagdo correta da perspectiva do aumento da produtivida-
de.?*® Compras governamentais, reservas de mercado para determi-

% %[...] ao contrdrio de uma firma tradicional em uma economia familiar, a forga de
trabalho nao representa um custo varidvel, mas sim fixo” — Carlos A. Santos, 2002.

3¢ Sobre o papel da Embrapa, ver Moreira Alves, s.d. Sobre o aproveitamento da in-
fra-estrutura do agronegocio para os assentamentos da Reforma Agrdria, Tavares, 2003.
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nados segmentos (como deficientes fisicos), também devem fazer
parte do elenco de medidas que devem compor as politicas “ati-
vas” de emprego.

Por 1ltimo, em economias como a nossa, que se caracteriza por
enorme excedente de mao-de-obra que deprime os salarios e inibe
os aumentos de produtividade, importancia equivalente deve ser
atribuida as politicas capazes de diminuir a oferta de trabalho.

Como ocorre tantas vezes nos debates econémicos, também a
relagdo entre produtividade e saldrio é polémica quanto ao sentido
da determinagdo. A pobreza e os baixos salarios decorrem da bai-
xa produtividade do trabalho ou, ao contrario, como preferimos
admitir, as atividades de baixa produtividade sé conseguem sobre-
viver porque existem pessoas pobres dispostas a trabalhar por bai-
xos salarios? ;

Talvez ndo seja digressao iniitil lembrar o que dizia o grande clas-
sico do liberalismo, Alfred Marshall, a respeito das atividades que
ele designava como “sujas. . . da espécie que pode ser feita por aqueles

cujas habilidades profissionais sao de classe muito inferior”:%

Dai surge o resultado paradoxal de que a sujeira de algumas
ocupagdes € a causa dos baixos saldrios ganhos nas mesmas. Por-
que os empregadores julgam que a sujeira faz acrescentar muito
os saldrios que teriam de pagar para que o trabalho fosse feito
por homens especializados, de alto calibre, operando instrumen-
tos aperfeicoados, e destarte se apegam amitide aos velhos mé-
todos, que exigem apenas trabalhadores nao qualificados. . . e
que podem ser contratados por baixos saldrios. . . porque nio
sdo de muito valor para nenhum empregador.

E arremata enfatico:

Nio ha necessidade social mais urgente do que tornar essa
classe de mao-de-obra escassa e, portanto, cara.

8 Ver A. Marshall, 1982, vol. II, p. 186.
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O trabalho “sujo” entre nés ndo constitui exce¢do. Na auséncia
de crescimento econdémico sio nulas nossas possibilidades de en-
frentar com alguma eficicia a questao do emprego por auto-regula-
¢ao do mercado, ou seja, da desregulagdo dos contratos de traba-
lho. Num contexto de estagnagao, da queda nos saldrios cabe
esperar apenas maior prolifera¢do ainda de postos “sujos”, de bai-
xa produtividade. Precisamos justamente do contrario, isto €, tor-
nar os pisos salariais mais rigidos a baixa e, dessa forma, inviabili-
zar tais ocupagOes e promover o aumento da produtividade.

Insere-se aqui a recuperacao do valor do nosso salario minimo.
Raramente os impactos da elevagdo do salario minimo sdo anali-
sados dessa perspectiva. O que predomina, junto com as andlises
sobre as implicagdes fiscais, sdo especulagGes — com base em esti-
mativas da elasticidade-pre¢o da demanda por mao-de-obra — acerca
do desemprego que aumentos do salario minimo poderiam provo-
car. Negécios que possuem elevada elasticidade-prego na faixa do
salario minimo que praticamos, s6 podem ser atividades “sujas”,
de produtividade muito baixa.

Se ndo conseguirmos sustentar a eleva¢do do saldrio minimo °
mediante a dinamiza¢do da demanda de mao-de-obra, deveriamos
fazé-lo por meio da criagdo de alternativas que retirem mao-de-
obra do mercado. Em outras palavras, se o mercado de trabalho
nio oferece formas mais decentes de sobrevivéncia, temos de in-
venta-las fora das relagbes mercantis de trabalho.*

Nas palavras de outro gigante, este keynesiano, Hyman Minsky:

O problema politico € desenvolver uma estratégia para o ple-
no emprego que nao leve a instabilidade, inflagdo e desempre-
go. O principal instrumento de tal politica é a criagdo de uma
demanda infinitamente eldstica por trabalho a um salario de piso
ou minimo que ndo dependa das expectativas de lucro de longo
e curto prazo dos neg6cios.®

3 Como diria um economista de formagdo marxista, criando ocupagdes nao produti-
vas mas socialmente tteis.
¥ Hyman Minsky, citado por Wray, 2004, p. 149.
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E facil perceber as conexdes do aqui proposto com os objetivos
das politicas ditas “passivas” de emprego, como o seguro-desem-
prego. A parte o aspecto, importantissimo, da utilidade social das
tarefas a serem cumpridas, programas de Emprego Minimo (ou
Frentes de Trabalho) apresentam fronteiras pouco nitidas com as
medidas de protegdo social ao desempregado.*® Portanto, nesta acep-
cdo - retirar gente do mercado de trabalho — as politicas “passivas”
de emprego podem ser tdo ou mais eficazes do que as politicas
“ativas” para combater os males do desemprego e para promover a
elevacdo da produtividade. ,

Tudo o que puder ser feito para limitar a oferta de mao-de-obra
barata deve ser visto como positivo, até mesmo as politicas assisten-
ciais pois, em situagdes de muita pentiria, a mera distribui¢do de
cestas basicas, ou de uma renda minima, pode representar uma
alternativa a vagar pelas filas de desempregados ou a empregar-se
em ocupagdes “sujas”. Criangas, jovens e parte das mulheres mere-
cem prioridade. Recursos para programas como o Peti, de erradica-
¢do do trabalho infantil, deveriam ser intocaveis, e ampliados até o
limite do necessario para cumprimento de seus objetivos.*! Jovens
adultos deveriam receber para que se qualifiquem, seja pelo ensi-
no regular ou supletivo, seja pela participagdo em atividades cultu-
rais e outros trabalhos tteis a2 comunidade. Quanto as mulheres,
principalmente quando maes e chefes de familia, deveriam ser re-
muneradas pelo importante papel que lhes cabe cumprir na educa-
¢do e na prote¢do dos filhos.*” Ganharfamos todos.

0 Salm, 2003.

4 O New York Times de 3 de janeiro de 2004 publicou a seguinte noticia alvissareira:
“Brazil pays parents to help poor be pupils, not wage earners”. Nos paises desenvolvidos,
“tem sido residual a presenca das pessoas de 15 a 24 anos de idade no mercado de
trabalho” (Pochmann, 2004).

42 “] os hogares monoparentales, encabezados en su mayor parte por mujeres, se ven
afectados también por otras desventajas vinculadas con la falta de valoracién del trabajo
doméstico no remunerado, que no recibe reconocimiento social” — Cepal, 2004. Para
outra defesa da remuneracdo do trabalho feminino no atendimento a idosos e criangas,
ver Lavinas & Garson, 2003.
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SEGURIDADE SOCIAL E COMBATE A POBREZA NO BRASIL:
O PAPEL DOS BENEFICIOS NAO CONTRIBUTIVOS

Maria Lucia Teixeira Werneck Vianna

Este texto foi elaborado originalmente como parte da pesquisa
Non-contributory Pensions and Poverty Prevention in Development Coun-
tries: A Comparative Study of South Africa and Brazil, com intuito de
apresentar uma visdo geral da situagio brasileira no que concerne
ao tema.' Seu objetivo principal é mostrar que, no Brasil, embora
haja uma estrutura formal de protecdo social (estabelecida pela
Constituigdo como Seguridade Social), potencialmente capaz de
combater a pobreza e diminuir as desigualdades, o raio de acdo de
tal estrutura ainda € restrito e insuficiente para enfrentar as imensas
caréncias que assolam a populagio. Parte-se da constatagéo que a se-
guridade social brasileira foi praticamente ignorada pelos governos
que se sucederam desde a promulgacao da Carta Magna e bastante
descaracterizada pelos documentos legais que a regulamentaram.
Sugere-se, entdo, que, propositalmente, politicas sociais focaliza-

! Projeto financiado pelo DFID (Department for International Development), UK, e
realizado por convénio estabelecido entre o Instituto de Economia da UFR], o Instituto
de Pesquisa Social e Econémica da Universidade de Manchester, a Universidade da
Cidade do Cabo, na Africa do Sul e a HelpAge International, no periodo de julho de
2002 a julho de 2003. No Brasil, a pesquisa de campo foi coordenada pelo professor Jodo
Sabéia, do IE/UFR].
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No Brasil, a inscri¢do da expressao Seguridade Social na Carta
Magna, em 1988, a despeito do sabor de conquista que teve para
muitos, nao garantiu a efetivagao concreta de um sistema de Seguri-
dade Social. Sua realizagao pressupunha explicitamente uma base
expandida de financiamento, composta' de impostos pagos de for-
ma direta ou indireta por toda a sociedade — os recursos provenien-
tes dos or¢amentos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios — e de contribui¢des especificas. Pressupunha, ade-
mais, ainda que implicitamente, or¢amento préprio e 6rgdo gestor
tnico. Tudo, cabe assinalar, nos termos da lei.

Justamente a legislacdo que regulamentou a seguridade, contu-
do, pavimentou caminhos distintos para as areas incluidas na Segu-
ridade. A Lei Organica da Satude (Lei 8.080), de 1990, as Leis 8.212
(Lei do Custeio da Previdéncia) e 8.213 (Lei dos Planos de Benefi-
cios da Previdéncia), de julho de 1991, e a Lei Orgénica da Assis-
téncia Social (Lei 8.742), de 1993, estabeleceram, cada uma, suas
diretrizes especificas. Progressivamente, efetivou-se a segmentacio
das areas. Em 1990 foi criado o INSS, para administrar os benefi-
cios previdenciarios.” A assisténcia médica foi definitivamente trans-
ferida para o Ministério da Satide com a extingao do Inamps em
1993.% Até a assisténcia social, sempre sujeita a continuos desloca-
mentos institucionais, vai paulatinamente ganhando foros de auto-
nomia: embora abrigada no Ministério da Previdéncia e Assistén-
cia Social, a Seas (Secretaria de Estado de Assisténcia Social), criada

7 O Decreto 99.350, de 27/6/1990, cria o Instituto Nacional do Segure Social (e nio
da Seguridade), mediante a fusdo dos anteriormente existentes INPS (6rgdo que concedia
os beneficios) e Iapas (6rgio que arrecadava as contribui¢des), ambos integrantes do
Sinpas (Sistema Nacional de Previdéncia e Assisténcia Social), instituido em 1977.

¢ Antes da aprovagio da Lei Organica da Saiide, que institui o SUS (Sistemna Unico de
Satide), grande parte da atengdo médica curativa encontrava-se na estrutura do Ministério
da Previdéncia e Assisténcia Social, integrando o Sinpas, por intermédio do Inamps
(Instituto Nacional de Assisténcia Médica da Previdéncia Social). Ao Ministério da Saide
estavam afetas principalmente as agdes de prevencio, controle epidemiolégico, vigilan-
cia sanitdria e higiene publica. As redes publicas existentes de forma bastante heterogé-
nea, nos estados e municipios, vém sendo, desde entio, aos poucos incorporadas ao SUS,
cuja gestdo também vem sendo progressivamente municipalizada. Para um histérico
detalhado desse processo, ver, entre outros, Gerschman (1995) e Cordeiro (1991).
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em 1999 como 6rgao do governo federal vinculado ao MPAS, fo-
ram atribuidas a responsabilidade pela coordenagdo da politica
nacional de assisténcia social e a geréncia do Fundo Nacional de
Assisténcia Social. Autonomia confirmada com o desmembramen-
to do antigo Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social em duas
estruturas: o MPS (Ministério da Previdéncia Social) e o Maps (Mi-
nistério da Assisténcia e Promogao Social), em janeiro de 2003, no
inicio do governo Lula.’

Do ponto de vista da estrutura administrativa, portanto, a seguri-
dade nio tem existéncia formal. Pode-se também afirmar sua ine-
xisténcia formal do ponto de vista do financiamento. Pois, embora
a Constituicdo tenha expandido as fontes de receitas do sistema,
incorporando as contribui¢des de empregados e empregadores in-
cidentes sobre a folha de salarios contribui¢des incidentes sobre o

- faturamento e o lucro das empresas, o fez, naturalmente, como

norma geral para ser posteriormente operacionalizada “nos termos
da lei”. A legislacdo, todavia, desde o inicio da década de 1990,
restringiu o escopo das fun¢des de arrecadagdo do INSS as receitas
incidentes sobre folha de salarios. A Contribui¢ao Social para o
Financiamento da Seguridade Social (Cofins), normatizada pela
Lei Complementar 70, de 30/1/1991 e calculada com base no fatu-
ramento mensal das pessoas juridicas, &, nos termos da lei, “arreca-
dada e administrada pela Secretaria da Receita Federal, competin-
do ao Tesouro o repasse para os 6rgaos da Seguridade conforme
programagao financeira”. O mesmo destino teve a CSLL, Contri-
buigio Social sobre o Lucro das Pessoas Juridicas, pelos termos da
Lei 8.212 que a regulamentou. As receitas de seguridade foram, a
partir de 1993, discriminadas com mais rigor: os recursos prove-
nientes das contribui¢cdes de empregados e empregadores sobre a

9 O Maps herdou a estrutura da Seas, perdeu o P em poucos meses de vida — virou
MAS - e foi substituido, em janeiro de 2004, pelo Ministério do Desenvolvimento Social
e Combate 2 Fome. Esse tiltimo incorporou também as competéncias do Mesa (Ministé-
rio Extraordinario da Seguranga Alimentar) e da Secretaria Executiva do Bolsa-Familia,
langado por medida proviséria em outubro de 2003 como programa diretamente vin-
culado & Presidéncia da Repiblica.
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déncia contributiva direta. Em 1997 eram cerca de 4 milhdes e a0
final de 2001 ja perfaziam mais de 6 milhdes. Seus beneficiarios sao
considerados segurados especiais. A contribuigdo sobre a comer-
cializagdo da produgao, que habilita o produtor rural a filiar-se ao
sistema, nao se m@mnw inteiramente wmﬁmﬂm segmento, pois, na gran-
de maioria dos casos, nao produz excedente de modo constante.
Os beneficios pagos nido podem, assim, ser considerados estrita-
mente como beneficios ﬁﬂmimmﬁowm\hoﬁ sio, no entanto, benefi-
cios de seguridade. De modo assemelhado, 0s beneficiarios do am-
paro assistencial, possuem, €rm virtude da permanéncia da expressao
Seguridade Social no texto constitucional, a garantia de que nao
podem receber valor inferior ao saldrio-minimo e, pela mesma ra-
zao, Sdo considerados beneficiarios da Previdéncia — encontram-se
registrados no cadastro-geral do INSS - o que ajuda a evitar o
estigma freqilentemente relacionado & mera assisténcia.

Os beneficios nao contributivos da seguridade social:
entre a previdénciaea assisténcia

No ambito do Ministério da Previdéncia Social sdo considerados
fliados ao sistema previdencidrio: 0 segurado empregado (urbano
ou rural), o segurado trabalhador avulso (urbano ou rural sem vin-
culo empregaticio cuja filiagao é intermediada pelo Orgao Gestor
de Maiao-de-Obra ou por sindicatos), © empregado doméstico, 0
contribuinte individual (categoria que a partir de 1999 passou a
incluir empresarios, trabalhadores autdnomos e/ou que exercem
atividade remunerada eventual),'® o segurado facultativo, e o segu-
rado especial (trabalhadores rurais em regime de economia fami-
liar), bem como seus dependentes. Destes, apenas o segurado espe-
cial pode ser isento de contribuigdo, pois na grande maioria dos
casos nao se enquadra nos critérios de cotizagdo do segurado rural

16 A Lei 9.876 de 26/11/1999, que criou 2 categoria contribuinte individual considera

como tal: o produtor rural pessoa fisica; o garimpeiro; o eclesidstico; o brasileiro civil que
trabalha no exterior; © empresario rural ou urbano; o trabalhador que presta servigos em

cariter eventual; e 0 trabalhador autdnomo.
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empregad i a i
vmnmww . Mom o, oc.&mm.dmu ndo tem capacidade contributiva. Entre os
previdencidrios siricto sens i .
u oferecidos,” s
o e . : : , ' somente as apo-
e Bmwﬁmm.,%wn idade e invalidez, pensdes para dependentes mMm
-maternidade, auxilio-doeng , ,
a e abono anual compd
. o}
devida ao segurado especial. e e

£ ;
@ﬂnn”\“WoMmd”m Mm&mn.mnma que o segurado especial ndo estd, em
, isento de contribuicdo. As contribuic¢d
1 : . ibuigdes sobre
rincipic : : a produ-
Mxnm&mmﬁm<mwumr“u %M .mmm%nm%o especial, que contribui com MMO\O do
rcializado de sua produgdo; §) d
pessoa fisica, que também contribui , e
s ui com 2,3% da co ializaca
¢) do produtor rural juridi ; com 2,85% da
pessoa juridica, que contribui ;
o P ral : > ribui com 2,85% da
Mmbnm %mm noBman_\ﬁHNw&m, d) da agroindustria, cujas _um.mmmu&m inci-
= n_mmo 0s m.mpmp;Om e a folha salarial. Como a contribui¢do do
mmﬁmm.pcﬂw. M mmmmn_m._ € sub-rogada ao adquirente da producio, e como
ost mﬂ % ucao ma.mmam_ tem comercializagdo precaria — B,Eﬁm.m ve
s e Om\ﬁwoﬁdwm praticantes da agricultura familiar —, a receita
€ minima. Em 2002, as contribuicd i “
e ui¢des rurais (todas el
ger elas, e
apenas a dos segurados especiais) somaram R$ 2,3 U._ru,
EHNE.D gasto de R$ 17,1 bilhges.™® A
s : "
5 nobﬂﬁw&.om seguintes revelam a situagdo quanto ao contingente
de cor wwm owubﬁmm. O Quadro 3 mostra o ntimero total de contribuin-
fes em 20¢ m.m em 2002 UmB.nonao suas especificagdes. No Quadro 4
verifica-se pequena quantidade de contribuintes segurados especiais
mmﬁmc\mmm oamb SH&. &,m outros contribuintes, categoria na qual, pelas
cas da Previdéncia Social, estdo incluidos," e, nos @P%&Bm

17 Auxilio- ili i ami
mﬁOmwnnmaoMmaoMnmP auxilio-acidente, abono anual, mm._mhmo-amnmﬂan_m..&m. saldrio-famili
=92 wwommsnmawaw Mmgmo amw.mozﬁ_uﬁmwo. aposentadoria por idade, mvo%:ﬁﬁonw mwmw,

" r invalidez, pensdo por morte i a :

. auxilio- ili
mn_mwﬂﬁm de trabalho e reabilitagdo ﬁnommMosm._ , SRR A
: . Ja . . . w ’
e mam\me& MNN«W&QE@.%%R jan. 2003 (Brasilia: MPAS, vol. 15, n° 1). Vale assinal
queac Sn_MMw.ow E.mmn H.Mnm#mm e despesas no ambito da previdéncia social rural é m:nﬁ_uuc.w_.
vl Ema:mw_o_u nmm o mundo que asseguram tais beneficios. Ver Schwarzer (2000)
oA , presente no Anudrio Estatistico da Previdéncia Social é i
W rmite computar, de um lado, os trabalhadores empregados (com vi Em.oﬁwbﬁm ot
e . com vinculo), cuj i-
nOdnEUE=WmMcH05w.mcnm5maﬁm descontadas dos saldrios e, de outro, os Qmwﬂrwﬂmogbﬁ
N . ) >
st que e mEE.n suas contribui¢des (diferenciadas entre si e das devid nelos
pregados) por iniciativa prépria ou de terceiros i
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que vém logo em seguida (Quadros 5 e 6), observa-se que a quan-
tidade de contribuintes segurados especiais aumenta entre 1999 e
2001, reduzindo-se em 2002, assim como 0 valor das suas contribui-

coes.

Quadro 3. Contribuintes para o RGPS, 2001 e 2002

Namero de contribuintes

Categoria
2001 2002

Empregados 29.405.170 30.805.086
Trabalhadores domésticos 1.645.200 1.660.269
Contribuintes individuais 4.198.739 4.272.781
Contribuintes facultativos 438.480 561.146
Segurados especiais 27.476 23.205
Ignorados 40.859 7.872
Total 35.755.924 37.330.359

Fonte: Anudrio Estalistico da Previdéncia Social, 2003.

Quadro 4. Quantidade de outros contribuintes e contribuintes especiais segundo faixas

de valor da contribuigao. Brasil, 2001 e 2002.

Faixa de valor em pisos Total de outros Quantidade de segurados
previdencidrios contribuintes especiais
2001 2002 2001 2002

Até 1 443.486 436.903 - 3.115 3.693
Igual a 1 3.253.588 3.298.219 15.974 12.816
Acima de 1 até 2 1.589.325 1.726.117 6.093 4.810
Acima de 2 até 3 427.537 405.630 1.137 852
Acima de 3 até 4 291.576 222.177 685 446
Acima de 4 até 5 148.479 205.086 239 333
Acima de 5 até 6 60.183 91.588 79 109
Acima de 6 até 7 35.462 42.695 32 39
Acima de 7 até 8 71.386 85.248 72 90
Acima de 8 até 9 20.599 6.127 19 3
Acima de 9 9.133 5.483 31 14
Totais 6.350.754  6.525.273 27.476 23.205

Fonte: Aegps, 2003.
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uadr i ibui
Qn 0 5. Quantidade de contribuintes especiais e de outros contribuintes

Anos iai
Segurados especiais Contribuintes individuais e facultativos
1999 20.629
2000 20.735 M.Mwm.tm
wme 27.476 6.3 i
02 23.205 m.mwm.mww_

Fonte: Aeps, 2003.

Quadro 6. Valor da contribuigdo .
. do de . ..
redl] ranis) G contribuintes especiais e de outros contribuintes (em

Anos iai
Segurados especiais Contribuintes individuais e facultativos
1999 5.386
wmmo 5.686 W.WMW.Hmm
2001 8.688 3. o
02 7.574 3 .mww.mww

Fonte: Aeps, 2003.

,BU% MMQO Eomw em func¢ao de sua _wﬂxm capacidade contributi-
ﬁwmnﬁ m.mmsmnﬁo de segurados especiais configura, sem davida, a
 aonitmp ntasi A Hagems. previAescit, ugae, devpabls

: ma previdencidri .
m&%o““m.m. mmw.w. ﬁanmwn%m nOﬁmmEQo%Emu nonmmﬂwomzoam“ MUMM MWMM.O
’ partir de 2, quando entraram i i ;
normas estabelecidas vmﬁwm Constituigao &mmMMMMmHMMMMM%u :S.mon MM
de H&omOm.m w.nﬁmaom de ambos os sexos a mum“a.mmﬁnmm moMMmHM 5
Hn._:mud_“o _uﬂbﬂ.m;ov passou a ter alguma substantividade, gracas mu mmﬂm
nﬂﬂ%&mmwmw& de mﬁmmmov cuja Huid.nmm& caracteristica € incluir o
o setor rural informal, constituido pelo “produtor, parcei-

ro, meeiro e o arrendatario rurais, o garimpeiro e o mmmnmm%. art
sanal, bem como respectivos conjuges que exer¢am suas mﬁi&.m&“

% Pela logica constitucional, a seguridade deveria cont ,
. elexd . nal, er a previdéncia a !
mmoﬂww._cnwwmmwmm. wgcm..m verifica uma outra armadilha legal que Mﬁl&obo: ummﬂ.ﬂwmwwm
Social bras Gomm mm.mo %&mh&n& da 3@.&:95 Social, aprovado pelo Decreto n° 3.048
g m, e, istados n_:m.qo titulos: I) Da Seguridade Social; II) Da Satide; EH_
ssisténcia Social; IV) Da Previdéncia Social. A Seguridade, voz.w,,:no deixou Mm mmw

0 sistema Wﬁuum.cmm:nm inte N.QOH nu__mw..m muO—HDhm._m ﬂv- mcnnmm:n a, assistencial e n—m mN:LQ
? mu. ?
1art
—.Q:um-.:ﬁmoimm mﬁmemm ﬁEnm nmm. H __mc—nmwﬂ.num..
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brasileira, a implementagao do sistema de aposentadorias rurais
ndo contributivas (ou de baixa contributividade) ainda esta longe de
atingir a totalidade do universo potencial. Pela Pnad de 1998, havia,
em todo o Brasil, 8,1 milhdes de domicilios rurais, excetuando a
regido Norte; entre estes, o setor de aposentados e pensionistas rurais
representava cerca da metade (Delgado & Cardoso Jr., 2000). Os
nimeros nio se alteraram significativamente desde entdo; ao contra-
rio, o que se nota — pelos quadros acima — € uma expansdo modes-
ta do nimero de beneficios a partir de 1994.2° A segunda questao
consiste na auséncia de mecanismos semelhantes no meio urbano.

Nio hia, de fato, nenhum beneficio previdenciario nao contribu-
tivo no meio urbano. Dois auxilios assistenciais cobrem precaria-
mente a populagdo urbana carente de capacidade contributiva: a
Renda Mensal Vitalicia, que ndo € inteiramente nio contributiva,
e o Beneficio de Prestacio Continuada da Loas (Lei Organica da As-
sisténcia Social). Nenhum dos dois € estritamente urbano, poden-
do ser concedidos a candidatos do meio rural.” A RMYV foi institui-
da pela Lei 6.179 de 1974 e extinta em 1991, pela Lei 8.213, que
estipulou como limite para solicitagao do beneficio a data de 31/12/
1995 (no Quadro 9 pode-se observar que ainda atende mais idosos
rurais que urbanos). O Beneficio de Prestacdo Continuada — BPC/
Loas — é um beneficio mensal, no valor de um salario minimo,
pago a idosos de 65 anos ou mais € a portadores de deficiéncia que
possuam renda familiar abaixo de um quarto do saldrio minimo
por pessoa e em cuja familia nenhum membro seja beneficiario de
outro programa da Previdéncia Social ou do seguro-desemprego.?’

25 E, como se Verd a seguir, as mudangas operadas na Previdéncia Social durante a
segunda metade da década de 1990, introduziram elementos que podem vira inviabilizar

a prépria manutengao do sistema rural.
26 s documentos relativos ao BPC néo fazem mengao 2 situagao (rural/urbana) do

domicilio do pleiteante. As estatisticas da Previdéncia Social, porém, ndo consignam
pagamento de BPC a clientela rural. :

27 Até a entrada em vigor do Estatuto do Idoso, em 2004, s6 idosos acima de 67 anos
podiam ter acesso ao beneficio. A redugdo da idade permite, segundo dados da Pnad
2001, que 161.739 brasileiros se habilitem ao seu recebimento. Também é devida ao
Estatuto do Idoso a extincdo da cldusula que impede 2 solicitagio do BPC por outro
membro da familia do beneficidrio; agora, os dois conjuges podem receber o beneficio.

seguridade social e combate a pobreza no brasil 105

uadro 9. tid N .
mmm:‘ Hmwm:om%m ade de RMV em manutengéo, por clientela e grupos de espécies.

Anos Clientela
Urbana Rural
Total Grupos de espécies Total Grupos de espécies

Invalidez Idade Invalidez Idade

1999 500.406 333.663 166.743 503.980 2
: ; 50.749

2000 460.322 310.183 150.139 476.405 238.847 Wwwmmwmw
2001 421.860 287.272 134.588 448.792 227345 mw_.h..ﬁ.w
2002 378.462 261.545 116.917 418.876 214.379 Mo#.‘n@u
2003 342.083 239.617 102.466 270.499 163.351 HO.N.H@m

Fonte: Aeps, 2001.

. O Beneficio de Prestagdao Continuada (BPC) comecgou a ser emi-
tido em janeiro de 1996, apés a regulamentagdo da Lei Organica
de Assisténcia Social (Loas) e a criagdo, em 1995, do Fundo Nacio-
nal de Assisténcia Social (Fnas). Esse beneficio, chamado na estatis-
tica do INSS de “amparo assistencial”, substituiu, na verdade, a
Hu,g/\u. criada em 1974 para atendimento de idosos de setenta mLOm
ou mais que tivessem efetuado doze contribui¢des a Previdéncia ao
longo de sua vida e que n3o tivessem acesso 2 aposentadoria e nem
condi¢des de prover sua subsisténcia.?® A administracao geral e o
pagamento regular do BCP — bem como dos residuos da RMV -
mwo. efetuados pelo INSS, que aproveita a infra-estrutura de peri-
ciais, gestdo e pagamento que aquela instituicdo possui.®® O Qua-
Qnmuo%w mostra o namero de beneficios assistenciais Huwm..,.vm entre 1998
e A

5 - . - .
O beneficio era destinado (e & ainda), também, a portadores de deficiéncia fisica ou
mental nas mesmas condigdes, como mostra o Quadro 9.
29 q i
. O gerenciamento do Beneficio de Prestagdo Continuada (BPC) vem sendo descen-
RE_NEM_O. ejié em grande medida, realizado em articulagdao com as secretarias estaduais
e municipais de assisténcia social.
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bem como das despesas assim consideradas (Anfip, 2003), pode ser
considerado um demonstrativo virtual da Seguridade Social em
2002.33 Nele verifica-se, desde logo, que o sistema nao é deficitario.
O total arrecadado cobre, com folga, os gastos de seguridade, mes-
mo incluidos, nestes, os realizados com satide. Observa-se, tam-
bém, que os recursos previdenciarios stricto sensu — contribui¢des de
empregados e empregadores — pagam os beneficios previdencia-
rios stricto sensu, que sao, de fato, os urbanos, mas se tornam insufi-
cientes quando os beneficios “previdencidrios” rurais sao computa-
dos como previdencidrios séricto sensu. O conceito de Seguridade,
portanto, ndao tem valor apenas simbélico; trata-se de uma concep-
¢ao que fundamenta, legitima e permite financiar a expansao da
protegdo social.
Esta bem longe de tal concepg@o, entretanto, a forma pela qual
o INSS constréi e divulga seu fluxo de caixa, como s€ constata no
Quadro 13.** Nesse demonstrativo real, vale repetir, somente as re-
ceitas oriundas de contribuigdo de empregados e empregadores
sobre folha de salérios (entre as que efetivamente pesam) sdo consi-
deradas previdenciarias, ou seja, receitas proprias fout court. As de-
mais — Cofins, CSLL, CPMF (volumosas, como 0 quadro mostra)
— aparecem, conforme mencionado acima, como transferéncias do
Tesouro, porque foram arrecadadas pela Receita Federal, e com
valores bemn inferiores aos arrecadados. O que significa que, em
2002, dos 52,27 bilhdes de reais arrecadados com a Cofins no ano,
por exemplo, somente 16,69 bilhdes tiveram por destino as areas
de previdéncia e assisténcia social (o arremedo de seguridade em
vigor). Evidentemente nao foram para a saide os restantes 35,69
bilhdes de reais, ja que os gastos com essa area, no ano, totalizaram

23,08 bilhdes de reais.®®

3 Virtual porque corresponde ao que seria o demonstrativo da Seguridade caso o

artigo 195 da Constitui¢ao tivesse aplicagdo rigorosa, 0 que ndo ocorre.
3 Alguns valores que constam do Quadro 13 nio coincidem exatamente com os do

Quadro 12 por razoes metodolégicas, explicadas nas notas deste dltimo. .
3 Nogoes elementares de aritmética permitem perceber que o montante retido no

Tesouro é superior aos 20% desvinculados pela UWC.
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p:mnr.o. 12. Receitas e despesas da seguridade social.* S
dro 12 * Sal i
Previdéncia Social (RGPS). Ano 2002 W.w: bilhses M_m reais) do com o regime geral de

I — Receitas
Receita previdenciaria liquida '
Qutras receitas do d.&mmnm 7 ey
Cofins o
Contribuicédo social sobre o lucro liquido et
Concurso de progndsticos e
Receita prépria do Ministério da Saiide s
Outras contribui¢des sociais§ e
CPMF e
Total de receitas 5]
IT — Despesas S
Wme._ﬂmm.:o total de beneficios|| 92,11
. Beneficios previdencidrio :
Urbanos P i whis
Rurais# e
2. Beneficios assistenciais N
RMV . Tee
s 1,66
3. EPU** Sse
Saddet+ o
Assisténcia social geral i
Custeio e pessoal do MPASH: g2
M:qpmmmm@m.mm de seguridade§§ W,mm
goes do Fundo de Combate 2 .
Total das despesas wksbreza 11
Saldo final B

WW%nmeu e Despesas da Seguridade Social conforme o artigo 195 da Constitui¢io Federal (exclui PIS/Pase
3 y ._r...now amortizagoes, nﬁ.;me receitas das contribuigdes sociais estao incluidas as de dividaativa. 3
] W.mon. ita nE.mm.ﬂEﬁo banciria + Simples + Refis + arrecadagio CDP + arrecadagio Fies + depdsi
.M.m-oﬂmh — restituigdes — transferéncias a terceiros. s

rresponde a rendimentos financeiros, antecipagio d i

dimer ¢io de receita e outros, segundo o Fluxo de Caixa

§ Wm_.m_.mmn.mm a contribuigdes sobre o DPVAT (vai para a Satide), no:n.mUEo%nM sobre wamun.“mom nmmn_.mmne_ Hﬂmmm.
mw_.ﬂwwnmio.m (parcela da assisténcia social). g > Pens

erem-se aos beneficios mantidos (previdencidrios + assistenciai islaga i
{] Exclui RMV por estar em item préprio. ik assleni e el
# Dados preliminares.
** Encargos previdencidrios da Unido: beneficios concedid i

L : os atravésdel iai

recursos mm. mmm.cn. dade Social, e repassados pelo Tesouro. L
M W:&E agdes de mm_wmnmw do SUS, saneamento, custeio e ativos do Ministério da Satde,

agamentos realizados a ativos do INSS, bem como des ionai igna
§§ A¢oes prestadas em outros ministérios. B R RN
||| Despesas executadas a partir do segundo semestre de 2001.

Fonte: Siaf/2002 e Fluxo de Caixa do INSS (dados da Previdéncia), apud Anfip, 2003.
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tantes, esse porcentual sobe para 22,8%. Cerca de oito milhdes de
brasileiros — mais que o dobro da populagdo do Uruguai, por exem-
plo — recebem dos cofres piiblicos um saldrio minimo mensal. Sdo
quase 20 bilhdes de reais injetados no mercado (Bergamaschi, 1999).

Os dados da pesquisa evidenciam a importancia da Previdéncia
como equalizadora das desigualdades regionais. Nos estados mais
desenvolvidos, a distor¢do entre arrecadagdo e pagamento de be-
neficios € menor. Mesmo assim, apenas Sao Paulo é superavitario:
sdo R$3,5 bilhdes anuais, além dos R$ 14,2 bilhdes necessarios para
bancar as aposentadorias e pensdes. Nos demais estados do Sul e
do Sudeste, a arrecadacido cobre em torno de 65% a 85% da conta
de beneficios. Nos estados mais pobres, esses indices de cobertura
sio bem inferiores, chegando a niveis criticos: o estado do Piaui,
por exemplo, s6 arrecada 22% do que deve pagar, o do Maranhao
26%, e o do Rio Grande do Norte, 31%.%8 E o sistema de reparti¢ao
simples que permite estabelecer a compensagido financeira para as
regides mais pobres (Franga, 2001).3°

A Prevideéncia Social contribui, ademais, no combate a pobreza,
promovendo inclusdo social. Encontra-se numa publicagao oficial
a seguinte afirmagdo: “a reduc@o dos niveis de pobreza durante a
década de 90 ocorreu, fundamentalmente, a partir da combinagao
da estabilizagio econémica com o aumento das transferéncias de
recursos da Previdéncia Social”.*® Em 1999, 34% dos brasileiros vi-
viam abaixo da linha de pobreza; se nio fosse a Previdéncia seriam
45,3%. Ou seja, 18,1 milhdes de pessoas deixaram de ser pobres
por causa da Previdéncia Social, como se observa no Quadro 14, a

seguir.

3 Ver Revista de Seguridade Social, Anfip, Brasilia, margo-abril, 1999.

3 Ver também Sandi & Heringer (2001), que analisam o impacto dos beneficios
previdencidrios sobre os municipios do Semi-Arido brasileiro — uma drea que ocupa par-
te da regido Nordeste e parte do estado de Minas Gerais e se caracteriza por reservas insu-
ficientes de d4gua em seus mananciais, 0 que propicia a existéncia, ali, de uma “economia
sem produgio”.

 fnforme da Previdéncia Social, MPAS, Brasilia, julho, 2001.

R
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Quadro 14. Previdéncia e pobreza no Brasil, 1999

Descrigao Quantidade de % sobre o

pessoas total

Populagdo total 160.336.471 100,0
Numero de pobres observado (a) 54.514.400 34,0
Numero de pobres se ndo houvesse Previdéncia (b) 72.632.421 45,3

(b) — (a) 18.118.021 11,3

Fonte: Pnad 1999.
Elaboragdo: Diso/Ipea; SPS/MPAS.
Obs.: linha de pobreza = R$ 98,00.

Para Brant (2001), “a participagdo dos beneficios previdenciarios
na renda domiciliar aumenta conforme esta diminui, evidenciando,
ainda mais, a importdncia que a Previdéncia Social tem na sustenta-
¢ao da renda da populagdo mais pobre” (Camarano, 2000) mostra
que as familias com idosos apresentam, em meédia, renda 14,8%
maior do que as familias sem idosos e que, nessas familias, a idade
média do chefe é de 66 anos, ou seja, o proprio idoso aposentado
€ .0 principal responsivel pela manutencao da renda familiar.

Algumas informagdes adicionais ajudam a compor um quadro
mais realista.*! A Previdéncia Social atingiu, em dezembro de 2002,
a marca de 21,1 milhdes de beneficios pagos, sendo 14,3 milhdes na
drea urbana (67,5% do total) e 6,9 milhdes na area rural (32,5%).
Entre 1994 e 2002, houve crescimento de 38,6% na quantidade de
beneficios pagos, que passou de 15,2 milhdes para 21,1 milhdes.
Contribuem para a previdéncia puiblica (dados de 2001) 32,3 mi-
lhGes de pessoas fisicas, dos quais 27,5 milhGes estdo filiados ao
RGPS (Regime Geral da Previdéncia Social) — 21,1 milhdes sdao os
chamados trabalhadores do mercado formal ao passo que 6,3 mi-
lhdes sao considerados como outros contribuintes*? — e 4,8 milhdes

4 Boletim Estatisitico da Previdéncia Social, fevereiro, 2003.

#2 Embora destes, parcela ndo desprezivel, representada principalmente pelos empre-
gados domésticos, tenha carteira assinada. O Anudrio Estatistico da Previdéncia Social de
2003 assinala 31,4 milhdes de contribuintes empregados, o que representa aumento de
2,1% no nimero de contribuintes em relagio ao ano anterior. Contudo, nesse ano, a
metodologia empregada para computar a quantidade de contribuintes foi alterada, incor-
porando trabalhadores que efetuaram pelo menos uma contribuigio ao longo do ano.
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mais de seis milhoes de familias pobres foram cadastradas (num
universo estimado de quase 9,5 milhdes) enquanto o BPC atendia,
em 2001, a somente 1,3 milhdo de familias (Quadro 17). Embora
nio seja infundada a suposi¢ao de que a cobertura do BPC é bai-
xa, vale lembrar que se trata de amparo para deficientes e idosos
pobres. Os dados do cadastro inico, porém, parecem corroborar a
hipétese, ja insinuada acima, de que a pobreza, no Brasil, atual-

mente, nao é idosa.

Quadro 15. Quantidade de amparos assistenciais (PPC) concedidos por grupos de espé-
cies. Brasil, 1999-2001 %

Anos Amparos assistenciais concedidos

Grupos de espécies

Total Portador de deficiéncia Idoso
1999 224.778 109.847 114.931
2000 215.348 107.915 107.433
2001 178.398 88.387 90.011
2002 284.051 144.301 139.750
2003 235.500 119.096 116.404

Fonte: Aeps, 2001 e 2003.

Quadro 16. Ministério da Assisténcia e Promocgio Social. Cadastro unico. Brasil, 2003

Estimativa Familias % de familias Estimativa Pessoas pobres % de pessoas
de familias pobres cadastradas  de pessoas cadastradas pobres
pobres cadastradas pobres cadastradas
9.314.535 6.558.020 70 39.121.049 27.510.051 70

Nota: o critério utilizado para definir a situagio de pobreza éa renda familiar per capita de até meio saldrio mi-

nimo.
Fonte: <www.assistenciasocial.gov.br>.
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p:m&.oG.nNcmbmn_w&mmmwEEdmmmnmdQEmw:ommmgwnow,vno_.mnommvnomnmamummmmmﬁd-
ciais para idosos e deficientes ;

Anos Servico de assisténcia  * Servico de assistencia  Beneficio de Prestacdo
ao idoso ao deficiente Continuada (BPC)

1999 265.352 120.418 1.032.563

2000 290.532 128.823 1.209.927

2001 301.011 140.336 1.339.119

Fonte: Agps, 2001.

Com efeito, segundo Schwarzer & Querino (2002), ao longo dos
anos 1990 o Brasil alcangou uma cobertura alta, comparativamente
a outros paises em desenvolvimento, no que diz respeito a benefi-
cios para a populagao idosa. Os autores apresentam dados da Pnad
de 1999 reveladores de que 77,3% das pessoas com sessenta anos ou
mais recebiam, entio, “beneficios de alguma institui¢do de seguri-
dade social, incluindo beneficios assistenciais e a previdéncia dos
servidores piiblicos”.*” Reafirmando as inferéncias de Camarano
(2000) e outros, reconhecem o papel desempenhado pela segurida-
de social, destacando como um dos fatores responsaveis por esse
quadro, “o amadurecimento do programa previdencidrio contribu-
tivo ao longo dos anos 90, ocorrendo a aposentadoria de diversos
grupos etarios, cujo histérico de contribuigao foi construido ao lon-
go de décadas de forte crescimento, de 1950 a 1980”. Ou seja, usu-
fruem aposentadorias, hoje, cidaddos que puderam contribuir ao
longo da vida ativa, porque tiveram empregos e/ou rendimentos
para tal. Além do “amadurecimento do programa contributivo”,
Schwarzer & Querino (2002) sublinham a importancia dos progra-
mas nio contributivos da seguridade: o BPC, a Renda Mensal Vi-

47 Schwarzer & Querino (2002, p. 7). E irresistivel, aqui, um comentirio. Embora vei-
culando argumento cogreto do ponto de vista desse artigo, a afirmagdo evidencia clara-
mente o equivoco conceitual que o discurso oficial encampou: tratar a previdéncia dos
servidores publicos como seguridade. A Constituigdo Brasileira define a seguridade so-
cial como um sisterna universal que oferece previdéncia a gualguer cidadao que contri-
bua. A previdéncia dos servidores piiblicos, com suas especificidades, s6 podem ter
acesso, porém, os servidores piiblicos, o que a caracteriza como nio universal.
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se que nela aparecem referéncias 2 Seguridade — na verdade, as
receitas da Seguridade® — e a previsdo de instituicdo de um progra-
ma de renda minima.’® Ou seja, as “receitas de seguridade” passam
definitivamente a ser entendidas como componentes da base tribu-
taria do governo, o que se justifica pela também definitiva derroga-
¢ao da seguridade (uma vez que o sistermna é contributivo) e se com-
pensa pela institui¢io de um programa de manutengao de renda
inteiramente fora da seguridade e, por conseguinte, inteiramente
livre de suas regras — por exemplo (ou sobretudo), o patamar de
um saldrio minimo para qualquer beneficio.

Nizo se colocam, assim, perspectivas alvissareiras para a prote-
¢do social no Pais, especialmente no que concerne aos futuros ido-
sos pobres. A filiagdo ao sistema previdencidrio, que por significa-
tiva no passado permitiu a incorporagio de muitos cidaddos com
mais de sessenta anos a condicdo atual de beneficiérios, se encon-
tra em movimento descendente. Aposentadorias e pensdes desvin-
culadas de contribuicGes pretéritas, caracteristicas de um sisterna de
seguridade, vém contemplando segmentos expressivos da popula-
cdo idosa de baixa renda, mas ainda em volume insuficiente. A
ampliagdo do'acesso a esses beneficios, ademais, parece compro-
metida, tanto pela anulagdo — de fato, e cada vez mais, de direito —
da seguridade, quanto pelas tendéncias que o governo vem impri-
mindo a sua politica social, manifestas no propagandeado Progra-
ma Fome Zero.*

A politica social adotada no Brasil desde meados dos anos 1990

-

52 A proposta de reforma tributdria almejava tornar permanente a CPMF (Contribui-
cdo Proviséria sobre Movimentagio Financeira), tentava aumentar a Contribuigédo Social
sobre o Lucro das Empresas e possibilitava a substituiao total ou parcial das contribuigdes
sobre folha de salarios. O texto aprovado, transformado na EC 42, apenas prorrogou a
vigéncia tanto da CPMF como da DRU (até 2007). A Cofins sofreu pequena alteracao.

5 Na ocasido, a Lei 10.835 jd estava aprovada (desde janeiro de 2003). Essa lei,
resultante de projeto do senador Eduardo Suplicy, institui a Renda Basica de Cidadania.
Necessita, porém, de regulamentag@o, devendo vigorar a partir de 2005.

54 A descrigio do programa se encontra no portal do governo federal. Resumidamen-
te, trata-se de um conjunto de propostas com énfase nas questdes de alimentagio, que para
viabilizar-se precisa montar uma rede de parcerias e doagdes.
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parece conferir prioridade a ac¢des de curto prazo no intuito decla-
rado de aliviar caréncias decorrentes da situacdo imediata de po-
breza, mediante iniciativas pontuais e de institucionalidade rarefei-
ta. E, o que talvez seja mais grave, em detrimento da consolidacio
dos instrumentos constitucionais disponiveis e de estratégias capa-
zes de acabar com a prépria pobreza. Contraponto “humanizado”
das politicas de ajiiste macroeconémico e da renovada dependén-
cia do Pais aos circuitos do capital financeiro internacional, a poli-
tica social deixa de ser entendida como sistema e passa a ser dese-
nhada sob a forma de programas. Programas apresentados como
incentivadores de capacitagdo individual, de participacdo comuni-
taria, de formacdo de redes de solidariedade, etc. Daqui a vinte
anos, contudo, o adulto inscrito, por exemplo, no programa bolsa-
familia ndo terd mais filhos em idade escolar para se habilitar ao
recebimento do auxilio. Muito provavelmente nao terd ingressado
no mercado formal de trabalho. Obviamente nZo se terad transfor-
mado em autdnomo qualificado para o mercado terceirizado. Nao
terd contribuido para a previdéncia e ndo estard, portanto, apto a
se tornar aposentado. Podera usufruir de beneficios nao contributi-
vos da seguridade social, engrossando as estatisticas de redu¢ao da
pobreza, ou serd um “novo” pobre, velho e desamparado?
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