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INTRODUCAO

O Brasil é um dos paises mais desiguais do mundo e, sem duvida, essa é
uma das nossas caracteristicas mais injustas. Apesar da recente melhora, as
desigualdades se manifestam em diversos niveis; desigualdade de renda, de
género e raca, de acesso a bens e servigos e de riqueza, sem falar nas desigual-
dades regionais e de condi¢des de trabalho. Enfrentar esse problema deveria
ser a agenda prioritaria brasileira, e a politica fiscal tem uma papel central
nessa agenda. A Constitui¢do de 1988 prevé diversos mecanismos que deve-
riam atuar nesse sentido, mas muitas das medidas aprovadas nao sairam do
papel até hoje, ou nio foram totalmente aplicadas. Aquele projeto inclusivo
de promocéo de uma sociedade mais justa esta ficando cada dia mais distante.
Cada vez mais, adotam-se medidas que limitam a acdo do Estado e promovem
cada vez mais uma economia para poucos, justamente para aqueles que hoje se
encontram no topo da piramide.

Essas medidas, em grande parte, decorrem da ascensdo, do discurso da
austeridade econdmica como forma de se caminhar para um novo projeto de
desenvolvimento. Austeridade pode ser definida como uma politica de ajuste
da economia fundada na reducéo dos gastos publicos e do papel do Estado em
suas fung¢des de indutor do crescimento econémico e promotor do bem-estar
social. As praticas politicas em nome dessa ideia, que ja se mostraram ser sele-
tivas e excludentes, assumiram protagonismo a partir de 2015 como um plano
de ajuste de curto prazo da economia brasileira, porém, em 2016, os principios
da austeridade passam a nortear o setor publico de forma estrutural com a
Emenda Constitucional 95 (EC 95) que impde uma reducdo do tamanho relati-
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vo do Estado para proximos vinte anos. Assim, o Brasil entra no que poderia-
mos chamar da “Era da austeridade”.

Essa nova forma de gestdo do orgamento publico tem consequéncias ma-
croeconomicas e distributivas e condiciona a capacidade dos governos de in-
duzir o crescimento econdmico e de promover o bem-estar social. Tal mudanca
profunda na gestao fiscal afeta a vida das pessoas e tem, portanto, importantes
impactos sociais.

Quais os efeitos da austeridade na ponta? No acesso aos direitos sociais
como saude e educagdo? Na vida das pessoas do campo? Na preservacao do
meio ambiente? No acesso a cultura da populag¢do mais carente? Como fica o
papel do Estado na garantia de direitos humanos basicos? Na reducao do déficit
habitacional? E como ficam os principios basicos da Constituicdo Federal de
1988 nesse contexto de austeridade? Ha alternativas a esse projeto?

Esse livro busca responder a essas perguntas e, ao fazer isso, articula o
tema da gestdo orcamentaria com a agenda dos direitos sociais. Trata-se de uma
abordagem pouco comum na literatura especializada que usualmente separa a
dimensdo macroeconémica — or¢amento publico, regime e politica fiscal — e a
dimensao social - politicas setoriais, financiamento de programas especificos.

Assim, busca-se avaliar os impactos sociais de decisdes macroecondmicas,
como o novo regime fiscal instituido pela EC 95, assim como as mudangas de
concepgao nas politicas publicas. Parte-se do principio de que uma decisao po-
litica que implica corte de gastos sociais pode ser também uma decisdo sobre a
privagao do acesso a direitos.

Nesse contexto, os dois capitulos iniciais deste livro sdo voltados para os
aspectos macroecondmicos e politicos da austeridade fiscal enquanto os de-
mais se dirigem as areas sociais - seguridade social, saude, educacgao basica,
educacdo superior, meio ambiente, cultura, seguranca, moradia, agricultura fa-
miliar, reforma agraria, mulheres e direitos humanos. Os capitulos buscam (i)
apresentar aos avancos e limites recentes das politicas publicas, (ii) mostrar o
impacto sociais dos cortes orcamentarios e de outras mudangas nas orientagdes
de politicas e (iii) apontar caminhos para uma agenda positiva para as areas.

O primeiro capitulo do livro, intitulado “Economia Politica da Austeri-
dade” e de autoria de Pedro Rossi, Esther Dweck e Flavio Arantes, mostra que
a austeridade é uma opcao politica deliberada e ndo uma necessidade técnica
que se impode como Unica alternativa. Os autores discutem o conceito e a logica
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Introdugdo

subjacente a defesa da austeridade destacando os elementos politicos e ideol6-
gicos por detras desse discurso e descrevem os mitos que sustentam o discurso
da austeridade como o mito da “fada da confianca” e a “metafora do orcamento
doméstico”. Além disso, o capitulo analisa detalhadamente a literatura interna-
cional que trata do impacto desses ajustes fiscais sobre o crescimento econémi-
co e mostra que nao ha evidéncias empiricas solidas que sustentem a eficacia
da austeridade.

Ja o segundo capitulo, “Austeridade e desigualdade social no Brasil”, de
autoria de Esther Dweck, Fernando Gaiger Silveira e Pedro Rossi, apresenta
as politicas de austeridade aplicadas no Brasil, que comeg¢am com o ajuste de
2015 e mudam de natureza a partir da EC 95, e mostra os seus efeitos sobre o
mercado de trabalho, salarios e distribuicdo de renda. Este capitulo d4 especial
atencdo para a analise do impacto distributivo da politica fiscal e mostra que
o importante impacto do gasto social como redutor da desigualdade social no
Brasil esta ameagado pelas reformas preconizadas no bojo da EC 95.

“Austeridade e protegdao social: a destruicao do marco civilizatério bra-
sileiro” é o titulo do terceiro capitulo, de autoria de Eduardo Fagnani. Neste
capitulo, resgatam-se as reacdes conservadoras ao pacto social da Constituicdo
de 1988, desde as declaracdes de Roberto Campos que afirmava que esse pacto
estimulava a ociosidade até as novas versdes do ataque a Constitui¢do com a
tese de que “o Estado brasileiro ndo cabe no PIB” ou de que “as demandas so-
ciais da democracia nao cabem no or¢amento”. Nesse contexto, a austeridade
¢ apresentada como parte de um projeto de negacgao da cidadania social, alme-
jada pela constituicdo de 1988. Além disso, o capitulo aponta a importancia
da seguridade social para a redugido da pobreza e para o desenvolvimento e
analisa a evolugdo do orcamento da seguridade social, destacando a captura de
receitas por meio de mecanismos de desvinculagao.

No capitulo 4, “Efeitos da politica de austeridade fiscal sobre o gasto publico
federal em saude’, Francisco Funcia e Carlos Ocké-Reis discutem os efeitos
orcamentarios da austeridade no financiamento da saidde a luz da necessidade
de consolidacdo dos pressupostos constitucionais do SUS, de ampliar o finan-
ciamento da satide publica e alargar a capacidade regulatéria do Estado sobre
o mercado de servigos de satide. Os autores ainda apresentam propostas e ava-
liam a necessidade de articulagdes politicas para defesa da satide publica.

O quinto capitulo, “Avangos e retrocessos na Educag¢do Basica: da Consti-
tuicdo de 1988 a Emenda Constitucional 95”, de Daniel Cara e Andressa Pellan-
9
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da, recupera a trajetoria percorrida pelo pais na busca por materializar o di-
reito fundamental a educacédo, desde a Constituicdo Federal de 1988 e a Lei de
Diretrizes e Bases da Educacao, passando aprovacao do Fundeb em 2007, da Lei
do Piso em 2008 e da EC 59, em 2009, demonstrando o arcabougo legal de con-
quistas no periodo recente que culmina com a aprovacao do Plano Nacional de
Educacao. Essa recuperacao historica contrasta com os constrangimentos eco-
noémicos dos ultimos anos, de flagrante descumprimento das metas do Plano
Nacional de Educagio e com as perspectivas futuras sombrias anunciadas pela
a EC 95. A partir desse cenario, o capitulo aponta as principais tarefas politicas
no campo da educagao basica, dentre essas, a necessidade de financiamentos
publicos para materializar os mecanismos de implementacdo do Custo Aluno-
-Qualidade Inicial (CAQi).

Ana Luiza Matos de Oliveira é a autora do capitulo 6 intitulado “Edu-
cacdo superior: a inclusdao interrompida”. Neste capitulo, a autora descreve a
expansdo da educacdo superior brasileira desde 1988 e a mudanca no perfil
dos estudantes universitarios como decorréncia de politicas publicas recentes
com enfoque na inclusdo. Em seguida, mostram-se os cortes or¢amentarios e
as perspectivas para a educagdo superior, uma das areas mais afetadas pelas
politicas de austeridade. O capitulo se encerra de forma propositiva, com os
caminhos para uma agenda positiva.

O capitulo 7 é dedicado ao meio ambiente: Politica ambiental no Brasil:
Perspectivas a partir do gasto publico federal e tem autoria de Camila Gramkow.
Neste capitulo, descreve-se como o processo recente de fortalecimento das ins-
titui¢des, assim como a evolucdo do gasto ambiental que tem as importantes
finalidades de preservar e conservar o meio ambiente, a recuperar as areas
degradadas e controlar os recursos hidricos esta ameacado pelos cortes ja re-
alizados e que estdo por vir. O capitulo mostra que os cortes orcamentarios
da despesa ambiental tiveram inicio em 2015, aprofundaram-se em 2016, man-
tiveram-se em 2017 e em 2018 foram autorizados cortes significativos. Esse
novo cenario de restricdo fiscal fragiliza ainda mais a agenda ambiental, em
um contexto de crescente importancia da politica ambiental. Dentre as maiores
conquistas recentes da politica ambiental esta a significativa reducdo do des-
matamento da Amazonia, trajetoria que foi revertida nos anos de ajuste fiscal.
Ademais, o capitulo ainda aponta alternativas de financiamento e a necessida-
de de se construir uma agenda ambiental para o pais que fortaleca a protecao
ambiental, um dos pilares da Constituicao Federal de 1988.

10
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Em A morte lenta das politicas federais de cultura, Joao Brant oferece uma
detalhada e didatica descricdo do orcamento federal do Ministério da Cultura
(MinC) distinguindo o que é destinado para o Fundo Nacional de Cultura, para
as entidades vinculadas, como o Iphan e a Agéncia Nacional do Cinema, e o
que é diretamente administrado pelo MinC. Com a perspectiva orcamentaria
em foco, o autor analisa a gestdao do MinC sob a gestao dos ministros Gilberto
Gil e Juca Ferreira que ampliou o reconhecimento da cultura como direito — de
fruigdo, produgéo e circulagio de bens e servicos culturais — e como parte es-
sencial da cidadania. Dos avancos recentes ao retrocesso marcante a partir de
2015, o artigo conclui apontando caminhos que comegam com a recomposicdo
do orcamento do Minc.

No capitulo 9, Austeridade, seguranga publica e federalismo: o caso do
Rio de Janeiro, de autoria de Bruno Sobral, discute-se o impacto da austeridade
nas Unidades da Federagao, usando como exemplo a situacio das finangas esta-
duais do Rio de Janeiro. O autor analisa as financas estaduais do Rio de Janeiro
e o acordo do estado com o governo federal que, segundo o autor configura a
imposicdo de um programa de austeridade no ambito do federalismo brasileiro.
A partir disso, analisam-se os impactos da austeridade com atencédo especial
para o problema da seguranca publica que culmina na intervengao militar no
Estado.

O décimo capitulo deste livro se intitula O espaco existe, o espagco importa:
impactos da austeridade fiscal na provisdo de habitagdo social e na urbani-
zagdo de favelas e é assinado por Caio Santo Amore e Karina Leitdo. Neste
capitulo, avalia-se a austeridade fiscal como empecilho ao enfrentamento da
caréncia brasileira no campo habitacional além de interromper um ciclo de
investimentos recorde em habitacdo social e urbanizacao de favelas que, ape-
sar de limitacdes institucionais e politicas apontadas pelos autores, colocou o
problema da habitacdo no centro da agenda federal.

Luciano Mattos analisa os programas voltados para agricultura familiar no
capitulo 11, Desestruturacdo das politicas voltadas a agricultura familiar bra-
sileira. O autor, mostra o processo de esvaziamento or¢camentario e de mudanca
de concepcdo dessas politicas que se aprofunda com a extingdo do Ministério
do Desenvolvimento Agrario (MDA) pelo governo Michel Temer. Mostra-se
que a maioria dos programas voltados a agricultura familiar foram extintos ou
perderam relevancia apesar da importancia fundamental dessas politicas para
evitar o recrudescimento da violéncia no campo, o empobrecimento massivo
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da populacdo rural, o aumento do éxodo rural, a reducao drastica da producao
de alimentos ao mercado de consumo doméstico, os riscos de perda de garantia
da soberania e seguranca alimentar e nutricional da sociedade brasileira.

No capitulo 12, “A questdo agraria, a Emenda Constitucional n° 95 e pos-
siveis alternativas”, Gustavo Noronha apresenta a disputa por dois modelos
agricolas no Brasil, o primeiro associado ao agronegocio patronal e o segundo
com foco na agricultura familiar, reforma agraria e comunidades tradicionais.
Nesse contexto, a austeridade fiscal enfraquece instituicdes publicas, como o
Incra, e fortalece o lado patronal dessa disputa entre modelos. Além disso, o
autor nos oferece um conjunto de propostas para um novo paradigma de poli-
ticas agréarias.

Tanto as relacdes de mercado de trabalho quanto as interferéncias do po-
der publico tém impactos diferenciados sobre mulheres e homens, dada a maior
responsabilidade das mulheres brasileiras no cuidado da familia, mas também
por conta da insercdo mais precaria das mulheres no mercado de trabalho.
O capitulo 13 “A crise econdmica e as politicas de austeridade: efeitos sobre as
mulheres”, de autoria de Marilane Oliveira Teixeira, trata dessas relacoes desi-
guais e do impacto das politicas de austeridade sobre o cotidiano das mulheres.
Destacam-se os avancos recentes das politicas voltadas para as mulheres e os
retrocessos a partir de 2015 que atingem mais duramente as mulheres, espe-
cialmente das mulheres negras.

O capitulo 14, Politica Fiscal e Direitos humanos: uma analise a partir dos
acordos internacionais, traz uma nova perspectiva para a tematica deste livro ao
abordar o debate sobre relacdo entre orcamento publico e agenda dos direitos
humanos que tem se tornado cada vez mais importante no plano internacional,
ainda que seja praticamente irrelevante no Brasil. Sua autora, Grazielle David,
nos descreve como a legislacdo internacional de direitos humanos traz princi-
pios importantes para a gestdo do orcamento publico que inibem cortes de gas-
tos publicos que inviabilizam o financiamento e a realizacido progressiva dos
direitos humanos econémicos, sociais, culturais e ambientais. O capitulo ainda
mostra como o Brasil ja esta violando principios internacionais de direitos hu-
manos com as medidas de austeridade recentemente adotadas, com destaque
para a Emenda Constitucional 95.

12
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Por fim, o dltimo capitulo do livro é de autoria de Denise Carreira. Trata-
-se de um capitulo especial que sistematiza as missdes da Plataforma Dhesca’
realizadas entre abril e setembro de 2017, sobre os efeitos da austeridade nos
direitos humanos. Com o objetivo de avaliar como a politica econémica de aus-
teridade esta chegando a vida das pessoas, das familias, das comunidades em
diferentes lugares do pais, como vem afetando os corpos, as relacdes sociais e
as condicdes concretas de sobrevivéncia da populacao foram realizadas cinco
missdes: (i) nas comunidades impactadas pelo desmonte da politica nacional
de agricultura familiar e de reforma agraria em Goias, (ii) na realidade das
familias atingidas pela triplice epidemia (dengue, chicungunha e zika) em Per-
nambuco, (iii) no aumento exponencial da violéncia nas favelas cariocas, (iv)
na perseguicao a populagio em situacdo de rua e aquela que vive em ocupacoes
de moradia em Sdo Paulo e (v) na populacdes indigenas apds o fechamento de
postos da Funai (Fundaciio Nacional do Indio) em vérios estados brasileiros.
O capitulo ainda faz recomendacdes especificas e propde linhas de agio geral
para promover o debate publico em torno dos efeitos dos cortes or¢camentarios.

Ao final, uma conclusio sistematiza as principais contribuicdes deste livro
e aponta o caminho alternativo a austeridade, convidando o leitor a agao.

1 Plataforma Brasileira de Direitos Humanos Econdomicos, Sociais, Culturais e Ambientais.
13



CAPITULO 1
Economia Politica da Austeridade

Pedro Rossi!?
Esther Dweck?

Flavio Arantes®

A austeridade é uma ideia forga, poderosa quando transformada em dis-
curso, perigosa quando aplicada politicamente. O comprometimento dos go-
vernos com ajustes e consolidagdes fiscais, que reduz o papel do Estado e distri-
bui sacrificios a populagéo, se apoia em um discurso, em argumentos tedricos
e em uma literatura empirica. O objetivo deste capitulo é analisar - discurso,
argumentos e literatura - e mostrar que a austeridade se sustenta em discursos
falaciosos, argumentos morais e em evidéncias empiricas frageis.

Na primeira se¢do do capitulo, analisa-se o conceito de austeridade e sua
apropriacao pelo discurso econémico ao longo do tempo. Em seguida analisa-
-se a logica subjacente a defesa da austeridade, evidenciando que ela depende
de pressupostos tedricos questionaveis como a permanente disputa de recursos
entre o setor publico e o setor privado. Ja na secdo 3, descrevem-se os mitos
que sustentam o discurso da austeridade como o mito da “fada da confian¢a” e
a “metafora do or¢camento doméstico”. A analise da literatura académica inter-

1 Professor do Instituto de Economia da Unicamp e diretor do CECON

2 Professora do Instituto de Economia da UFR]

3 Doutorando no Instituto de Economia da Unicamp e pesquisador do CECON
14
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nacional sobre os efeitos da austeridade ¢ feita na quarta secéo e, por fim, uma
ultima secdo aponta os elementos politicos e ideoldgicos por detras da defesa
da austeridade fiscal.

Sobre o conceito de Austeridade

A ideia de austeridade ganhou destaque apos a crise internacional de 2008.
Na Inglaterra, enquanto o lider conservador David Cameron proclamou que
o pais entrava na “Era da Austeridade”, o debate econémico se dividiu entre
defensores e criticos da austeridade. Em 2010, o dicionario Merriam-Webster’s,
um dos mais importantes da lingua inglesa, elegeu a palavra “austeridade”
como a palavra do ano com base no nimero de pesquisas que a palavra gerou
na internet. Com o aprofundamento da crise na Europa, e a imposicao de pla-
nos de austeridade a paises da periferia, crescem os movimentos anti-austeri-
dade, assim como o debate académico em torno do tema. Para além de inume-
ros artigos académicos, diversos livros abordaram o tema com énfases variadas
como, por exemplo, na histéria intelectual e politica do termo (Blyth (2016) e
Schui (2014)), sobre seus impactos sociais (Rao, 2016) e na satde das pesso-
as (Stuckler e Basu (2014), Kelly e Pyke (2017), Mendoza (2015)), assim como
nos fundamentos econdmicos, com em Atckinson (2014) e Skidelsky Fraccaroli
(2017) e também uma literatura voltada para analise dos movimentos sociais
anti-austeridade, como em Cammaerts (2018).

“Austeridade” néo é um termo de origem econdmica, a palavra tem ori-
gens na filosofia moral e aparece no vocabulario econémico como um neolo-
gismo que se apropria da carga moral do termo, especialmente para exaltar o
comportamento associado ao rigor, a disciplina, aos sacrificios, a parcimonia,
a prudéncia, a sobriedade... e reprimir comportamentos dispendiosos, insacia-
veis, prodigos, perdularios... Para Coelho (2014) o discurso da austeridade no
campo econdmico tem profunda raiz cultural e tragos religiosos, pois prega a
redencédo ou recompensa por sacrificios prestados. Como veremos mais adian-
te, o discurso moderno da austeridade ainda carrega essa carga moral e trans-
poe, sem adequadas mediacOes, essas supostas virtudes do individuo para o
plano publico, personificando, atribuindo caracteristicas humanas ao governo.

Como aponta Schui (2014) os argumentos em defesa da austeridade eco-
noémica vém de longa data e remetem a pensadores pré-modernos como Aqui-
no e Aristoteles, associados a discussdo sobre o modo de vida e o manejo dos
recursos do individuo e das familias para uma vida boa. O termo austeridade
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também ganha proeminéncia nas grandes guerras mundiais, quando é apro-
priado por um discurso do governo que busca legitimar o racionamento e a re-
gulacdo do consumo privado em prol da mobilizacao dos recursos da sociedade
para o esforco de guerra. No imediato pos-guerra, a austeridade continua em
voga por conta da necessidade de priorizar a reconstrugio de paises destruidos
pela guerra, as exportacdes, os investimentos, e o provimento bens publicos
em detrimento do consumo privado (Zweinniger-Bargielowska, 2000). Nesse
contexto, o discurso da austeridade nao estava ligado a reducgao do gasto pu-
blico mas, pelo contrario, tratava-se de conter o consumo privado para que o
governo pudesse atuar fortemente na alocacdo de recursos. Curiosamente, na
Inglaterra do pdés-guerra, era um governo de esquerda, do trabalhista Clement
Attlee, que defendia a austeridade, ou seja, a manutencdo dos controles da
economia de guerra e a conten¢do do consumo privado para direciona-los para
o provimento de bens publicos de consumo coletivo, como satude, educacao,
moradia, etc. (Zweinniger-Bargielowska, 2000).

Segundo Blyth (2013), “o argumento moderno” pela austeridade se desen-
volve a partir de um grupo de académicos no qual o mais proeminente é Al-
berto Alesina. A intui¢do basica do argumento é que em tempos de crise as
politicas fiscais restritivas (aumento de impostos ou, preferencialmente, redu-
cdo de gastos) podem ter um efeito expansionista, de aumento do crescimento
econdmico. O debate econémico em torno dos efeitos da contracao fiscal deu
corpo ao conceito de austeridade que pode ser definido por seu instrumento
(ajuste fiscal - preferencialmente corte de gastos) e seus objetivos (gerar cresci-
mento econdmico/equilibrar as contas publicas). Nesse sentido, a austeridade é
a politica que busca, por meio de um ajuste fiscal, preferencialmente por cortes
de gastos, ajustar a economia e promover o crescimento. Seus resultados e sua
racionale sdo explorados na proxima secao.

A légica da austeridade

A defesa da austeridade fiscal sustenta que, diante de uma desaceleragao
econdmica e de um aumento da divida publica, o governo deve realizar um
ajuste fiscal, preferencialmente com corte de gastos publicos em detrimento de
aumento de impostos. Esse ajuste teria efeitos positivos sobre o crescimento
economico ao melhorar a confiancga dos agentes na economia. Ou seja, a0 mos-
trar “responsabilidade” em relagio as contas publicas, o governo ganha credi-
bilidade junto aos agentes econdmicos e, diante da melhora nas expectativas, a
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economia passa por uma recuperagdo decorrente do aumento do investimento
dos empresarios, do consumo das familias e da atracdo de capitais externos. A
austeridade teria, portanto, a capacidade de reequilibrar a economia, reduzir a
divida publica e retomar o crescimento econémico.

No plano da teoria econdmica, esse efeito decorre do pressuposto de que
o setor publico e o setor privado disputam recursos, ou poupanca, e que uma
redugéo do gasto publico abre espaco para o investimento privado. Como argu-
menta o economista de Chicago John Cochrane (2009), a cada ddlar adicional
gasto pelo governo é um doélar a menos gasto pelo setor privado, o impulso
fiscal pode criar rodovias em vez de fabricas, mas nao pode criar os dois. A aus-
teridade expansionista da um passo adicional nesse argumento ao propor que,
dada a maior eficiéncia do gasto privado, a contracdo do gasto publico gera um
aumento ainda maior do gasto privado®.

Esses pressupostos sdo contrarios ao que propde John M. Keynes para
quem essa disputa por recurso entre o setor privado e o setor publico depende
do ciclo econdmico. Para Keynes é no boom e ndo na crise que o governo pode
cortar gastos (Keynes, 1937). E o raciocinio do autor é bastante intuitivo: na cri-
se, como os recursos da sociedade estdo subempregados, um aumento do gasto
publico gera crescimento e emprego enquanto nos momentos de boom, os gas-
tos publicos tém efeito menor sobre a atividade econdmica. Ou seja, quando
a economia esti aquecida, o corte do investimento em uma obra publica, por
exemplo, pode ndo ter um efeito negativo na economia, uma vez que a empresa
que seria contratada pelo governo provavelmente sera contratada por outra
pessoa ou empresa privada. Da mesma forma, a redugdo das transferéncias
sociais pode ter impactos distributivos, mas ndo necessariamente contracio-
nistas. J& o mesmo ndo ocorre quando ha escassez de demanda, desemprego
e excesso de capacidade ociosa na economia: nesse caso, a demanda publica
aumenta renda e emprego.

Assim, os efeitos da austeridade podem ser entendidos de forma intuitiva.
Gasto e renda sdo dois lados da mesma moeda, o gasto de alguém ¢é a renda de
outra pessoa: quando alguém gasta, alguém recebe. Quando o governo contrai
o seu gasto, milhoes de pessoas passam a receber menos, o que tem impactos
negativos na renda privada. Quando o governo corta gastos com um investi-
mento destinado a uma obra publica, por exemplo, o efeito é direto sobre a ren-

4 O que ficou conhecido como a tese da contragéo fiscal expansionista.
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da e 0 emprego, uma vez que a empresa que seria contratada deixa de contratar
empregados e comprar materiais. Da mesma forma, o corte de gastos em trans-
feréncias sociais reduz a demanda dos que recebem os beneficios e desacelera
o circuito da renda. Dessa forma, é uma falacia pensar o governo independente
do resto da economia. Contabilmente, o gasto publico é receita do setor priva-
do, assim como a divida publica é ativo privado e o déficit publico é superavit
do setor privado. Se no momento de crise o governo buscar superavits, esses se
dardo as custas dos déficits do setor privado o que pode néo ser saudavel para
a estabilidade econémica.

Figura 1: Circulo vicioso da austeridade

Além de gerar retracdo econdmica, a austeridade ainda pode piorar a si-
tuacdo fiscal. Em uma economia em crise, a austeridade pode gerar um circulo
vicioso em que o corte de gastos reduz o crescimento, o que deteriora a arreca-
dacéo e piora o resultado fiscal, o que leva a novos cortes de gastos (figura 1).
Ou seja, em um contexto de crise econdmica, a austeridade é contraproducente
e tende a provocar queda no crescimento e aumento da divida publica, resulta-
do contrario ao que se propde.

Mitos da austeridade

O discurso da austeridade é acompanhado de duas ideias extremamente
questionaveis conhecidas pelos criticos como (I) a fada da confianga e (II) a
metafora do orcamento doméstico.
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Fada da confianca

O pressuposto tedrico para o sucesso das politicas de austeridade é o au-
mento da confianca dos agentes privados. A austeridade é o instrumento e a
solucdo para restaurar a confianca do mercado o que, por sua vez, seria causa-
dora de crescimento econdmico. Na retorica austera, a busca pela confianca do
mercado é muito presente tanto no exterior como no Brasil; sdo inimeros os
exemplos em que a equipe econdémica evoca esse tema como justificativa para
cortes de gastos como em 2016, quando Henrique Meirelles estabelece que o
“desafio niimero 1” é a retomada da confiang¢a® ou, em 2015, quando Joaquim
Levy declara que “alcancar essa meta sera fundamental para o aumento da
confianca na economia brasileira™ ou, ainda, em 2018, quando Michel Temer
cita “confianga” como palavra-chave que permite a retomada do crescimento
econdmico no pais’.

Para Paul Krugman (2015), a crenca de que a austeridade gera confianca
¢é baseada em uma fantasia onde se acredita que, por um lado, os governos sao
reféns de “vigilantes invisiveis da divida” que punem pelo mau comportamen-
to e, por outro lado, existe uma “fada da confian¢a” que recompensara o bom
comportamento. O autor ainda mostra evidéncias de que a os paises europeus
que mais aplicaram a austeridade foram os que menos cresceram (Krugman,
2015). Na mesma linha, Skidelsky e Fraccaroli (2017) mostram que a confianca
nao é causa, mas acompanha o desempenho econdémico e que austeridade nao
aumenta, mas diminui a confianca ao gerar recessao.

Nesse sentido também € intuitivo pensar por que um ajuste fiscal ndo neces-
sariamente melhora a confianga; um empresario nao investe porque o governo
fez ajuste fiscal, e sim quando ha demanda por seus produtos e perspectivas de
lucro. E, nesse ponto, a contragao do gasto publico em momentos de crise ndo au-
menta a demanda, ao contrario, essa contracio reduz a demanda no sistema. Em
uma grave crise econdmica, quando todos os elementos da demanda privada (o
consumo das familias, o investimento e a demanda externa) estdo desacelerando,
se o governo contrair a demanda publica, a crise se agrava.

5 https://veja.abril.com.br/economia/meirelles-desafio-numero-um-e-recuperar-a-confianca/
6 http://gl.globo.com/economia/noticia/2014/11/novo-ministro-da-fazenda-fixa-meta-fiscal-
-de-12-do-pib-para-2015.html
7http://agenciabrasil.ebc.com.br/economia/noticia/2018-04/temer-diz-que-confianca-permite-
-retomada-do-crescimento-da-economia

19



Economia para poucos - Impactos sociais da austeridade e alternativas para o Brasil

Metdafora do orcamento doméstico

Na retorica da austeridade é muito comum a comparacido do orcamento
publico com o orcamento doméstico. Assim como uma familia, o governo néo
deve gastar mais do que ganha. Logo, diante de uma crise e de um aumento
das dividas, deve-se passar por sacrificios e por um esforco de poupanca. No
caso brasileiro é comum a anélise de que os excessos (de gastos sociais, de au-
mento de salario minimo, de intervencionismo estatal, etc.) estdo cobrando os
sacrificios necessarios®. Como na fabula da cigarra e da formiga, os excessos
serdo punidos e os sacrificios, recompensados. Nesse sentido, ha um argumen-
to moral de que os anos de excessos devem ser remediados com abstinéncia e
sacrificios e a austeridade é o remédio.

No entanto, essa comparacdo entre o or¢amento publico e o familiar nao
¢ apenas parcial e simplificadora, mas essencialmente equivocada’. Isso porque
desconsidera trés fatores essenciais. O primeiro é que o governo, diferente-
mente das familias, tem a capacidade de definir o seu orcamento. A arrecada-
cdo de impostos decorre de uma decisdo politica e esta ao alcance do governo,
por exemplo, tributar pessoas ricas ou importacdes de bens de luxo, para nao
fechar hospitais. Ou seja, enquanto uma familia ndo pode definir o quanto ga-
nha, o orcamento publico decorre de uma decisao coletiva sobre quem paga e
quem recebe, quanto paga e quanto recebe.

O segundo fator que diferencia o governo das familias é que, quando o go-
verno gasta, parte dessa renda retorna sob a forma de impostos. Ou seja, ao
acelerar o crescimento econémico com politicas de estimulo, o governo esta au-
mentando também a sua receita. E, como visto, o gasto publico em momentos de
crise econdmica, principalmente com alto desemprego e alta capacidade produ-
tiva ociosa, incentiva/promove a ocupacgao da capacidade, reduz o desemprego e
gera crescimento . Por fim, o terceiro fator nao é menos importante: as familias
nio emitem moeda, ndo tem capacidade de emitir titulos em sua propria moeda
e ndo definem a taxa de juros das dividas que pagam. Ja o governo faz tudo isso.

8 Por exemplo, o Presidente do Banco Central, Ilan Goldfajn, afirmou em entrevista que “a
atual recessdo foi provocada por anos de excessos” http://www.josenildomelo.com.br/news/
desta-vez-e-diferente-cristiano-romero/.

9 E esse reconhecimento avancou para além dos argumentos keynesianos, como em Wolf
(2013) e Krugman (2015), para o campo da modelagem convencional, como em Farmer e Zab-
czyk (2018).

20



Economia Politica da Austeridade

Portanto, a metafora que compara os or¢camentos publico e familiar é dissi-
mulada e desvirtua as responsabilidades que a politica fiscal tem na economia,
em suas tarefas de induzir o crescimento e amortecer os impactos dos ciclos
econdmicos na vida das pessoas. A administracdo do orcamento do governo nao
somente ndo deve seguir a légica do orcamento doméstico, mas deve seguir a
logica oposta. Quando as familias e empresas contraem o gasto, o governo deve
ampliar o gasto de forma a contrapor o efeito contracionista do setor privado.

Austeridade na literatura académica

Muitos dos argumentos favoraveis a ideia de austeridade fiscal vém da dis-
cussdo dos anos 1990, originada dos trabalhos como Alesina e Tabellini (1990),
Giavazzi e Pagano (1990) e Alesina e Perotti (1995). Nesses trabalhos, os autores
estudaram alguns paises europeus que, ao reduzir o tamanho do setor publico na
economia, teriam conseguido retomar uma trajetdria de crescimento econémico.

Giavazzi e Pagano (1990) testaram o argumento de que cortes nos gas-
tos publicos poderiam gerar crescimento econdmico porque aumentariam as
expectativas dos empresarios e das familias, levando os primeiros a investir e
os ultimos a consumir. Os autores encontraram dois casos em que essa teoria
poderia valer na pratica: a Dinamarca e a Irlanda. Em ambos os paises, o cresci-
mento do consumo do governo, em 4% ao ano nos anos anteriores ao ajuste, so-
mado a um crescimento econdmico relativamente baixo, implicou um aumento
da divida publica irlandesa para 87% do PIB em 1981 e da dinamarquesa para
65% em 1982 (Quadro 1). A partir dessas estatisticas, a situagao fiscal dos dois
paises era avaliada como preocupante para os governos da época.

Quadro 1 - Estatisticas dos casos de recuperacio das economias da Dinamarca e Irlanda

Dinamarca Irlanda

Taxas médias de crescimento: 1979-82 | 1983-86 | 1979-81 | 1982-84 | 1987-89
Consumo do Governo 4,0 0,9 4,0 0,7 -3,7
Investimento do Governo -9,4 -1,1 6,5 -6,0 -13,3
Divida Publica 10,2 0,0 4,0 6,8 -0,8
Renda Privada Disponivel 2,6 -0,3 1,0 -1,2 3,1
Consumo Privado -0,8 3,7 2,2 -1,2 3,6
Investimento Privado -2,9 12,7 7,2 -4,7 6,7
Exportac6es 6,0 3,2 4,9 10,8 11,0
PIB 1,3 3,6 2,7 0,0 3,7

Fonte: Giavazzi e Pagano (1990). Estatisticas selecionadas e livre tradugdo para o portugués.
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Apobs um grande corte dos gastos publicos e aumento da tributacdo em
1982, a Dinamarca cresceu por quatro anos consecutivos a uma média de 3,6%
ao ano e a Irlanda teve comportamento similar durante o ajuste fiscal promo-
vido entre 1987 e 1989.

No entanto, em ambos os casos as medidas de austeridade fiscal foram acom-
panhadas de mudancas significativas na politica monetaria, na politica cambial
e nas condi¢des econdmicas internacionais, o que torna dificil isolar o efeito da
politica fiscal sobre a economia. Do lado monetario, houve reducéo da inflagao
acompanhada de uma queda das taxas de juros reais. Ja a recuperagio da eco-
nomia internacional foi um fator determinante para o aumento das exportacdes
desses paises. De acordo com Jayadev e Konczal (2010) e Blyth (2013), esses fato-
res contribuiram muito mais para o crescimento econdémico da Dinamarca e da
Irlanda do que o ajuste fiscal em si e as medidas de austeridade ndo melhoraram
as expectativas dos empresarios e das familias, contrariando a teoria. Houve uma
queda do crescimento economico logo apos a austeridade, mas a retomada do
crescimento nao esteve diretamente relacionada a essas medidas.

Em trabalho com grande repercussdo na Europa e nos EUA, Alesina e
Ardagna (2010) argumentam que medidas de austeridade fiscal deveriam ser
tomadas para que os paises saissem da recessio causada pela crise econémica
mundial de 2008". O estudo, que analisa 21 paises da OCDE, identifica que em
107 momentos da histdria econémica desses paises foram aplicadas medidas
de ajuste fiscal. Desse total, os autores argumentam que nos 26 episoédios apre-
sentados no Quadro 2 os anos posteriores ao ajuste apresentaram crescimento
econdmico, o que justificaria o uso da austeridade fiscal.

Entretanto, Jayadev e Konczal (2010) questionam a coeréncia dos resulta-
dos frente a proposicéo inicial de Alesina e Ardagna (2010), de que ajustes fis-
cais deveriam ser tomados em periodos de desacelerag¢do economica. Jayadev e
Konczal (2010) mostram que, dos 26 episodios, em apenas 6 (Finlandia em 2000;
Grécia em 2005 e 2006; Irlanda em 1987; Noruega em 1979 e 1983) a austerida-
de foi aplicada em uma fase de desaceleracdo econémica do pais em questéo
(Quadro 2). Assim, além de representar uma parcela relativamente pequena

10 Em defesa da ideia de que a austeridade gera crescimento, Alberto Alesina e Silvia Ardagna
revisam periodicamente seus trabalhos tanto para aumentar o nimero de casos analisados
quanto para determinar se é o corte de gastos ou o aumento da tributacio que tem maior efei-
to no crescimento. Ver Alesina e Ardagna (1998; 2010 e 2013), Alesina et al (2017) e Alesina,
Favero e Giavazzi (2018)
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dos casos analisados, a maior parte das medidas de austeridade que resultaram
em crescimento posterior nao foi tomada quando as economias estavam em
recessao ou em baixo crescimento econdmico.

Enfraquecendo ainda mais o argumento pré-austeridade, em 4 episédios
(Finlandia em 2000; Grécia em 2005 e 2006; Noruega em 1979) o crescimento
econdmico posterior ao ajuste fiscal foi menor do que o do periodo prévio ao
ajuste. Ou seja, a austeridade contribuiu para a queda da taxa de crescimento
econdmico em relagdo aquela que vigorava antes dela (Quadro 2).

Quadro 2 — Casos de Contracao fiscal Expansionista de Alesina e Ardagna (2010)

g::litc(l)_ Cresci- | Média de z[rée(iicai—de IC\‘/iédia g:srtt(:’;i: gelgfcgsg-
Realdo | mento | Cresci- . mento é
Pais Ano PIB no Real do | mento real :;Zilfiz ;‘;Z;ctl(; iie isa":;:? m}aiot_‘ no
ZI.ISS(:: 1;3113 em (;‘?11(";."}; TaT+2 |real(B | (Cresc. ggs-?l_]euste
(71) (B) -A) T-1< A) ant‘is?
Espanha 1986 3,3 2,3 2,0 4.6 2,7 Nao Sim
Espanha 1987 55 33 25 51 2,7 Nao Sim
Finlandia | 1973* 7,0 7,7 51 4,0 -1,1 Né&o Nao
Finlandia | 1996 3,7 39 2,2 5,0 2,8 Né&o Sim
Finlandia | 1998 5,2 6,2 4,6 4,7 0,1 Nao Sim
Finlandia | 2000 51 39 51 31 -2,0 Sim Né&o
Grécia 1976 6,9 6,4 2,7 57 3,0 Né&o Sim
Grécia 2005 2,2 4,6 4,6 3,7 -0,9 Sim Né&o
Grécia 2006 45 2,2 4,2 3,7 -0,6 Sim Nao
Irlanda 1976 1,4 57 49 5,6 0,7 Néao Sim
Irlanda 1987 4,7 -0,4 2,4 5,2 2,9 Sim Sim
Irlanda 1988 5,2 4,7 2,5 6,5 4,0 Né&o Sim
Irlanda 1989 5,8 52 32 5,4 2,2 Né&o Sim
Irlanda 2000 9,4 10,7 10,2 7,2 -3,0 N&o Né&o
Holanda 1996 34 31 2,5 39 1,4 Né&o Sim
Noruega 1979 4.4 3,9 4.6 3,5 -11 Sim Nao
Noruega 1980 45 4.4 41 2,0 -2,1 Nao Nao
Noruega 1983 3,9 0,1 2,0 51 3,0 Sim Sim
Noruega 1996 51 4.2 4.0 4.4 0,4 Nao Sim
Nova
Zelandia | 1993** 6,4 11 0,1 53 52 Nao Sim
Nova
Zelandia 1994 53 6,4 2,1 43 2,3 Né&o Sim
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Nova

Zelandia 2000 24 53 2,5 3,6 11 Né&o Sim
Portugal 1986 4,1 2,8 0,2 6,0 5,8 Nao Sim
Portugal 1988 7,5 6,4 4.4 6,0 15 Nao Sim
Portugal 1995 4,3 1,0 0,0 4,0 4,0 Nao Sim
Suécia 2004 4,1 1,9 1,8 39 2,1 Né&o Sim

Fonte: Jayadev e Konczal (2010). Livre tradu¢io para o portugués

* O crescimento real do PIB nio estava disponivel em 1970 para a Finlandia e, portanto, a
taxa média de crescimento de 1970 a 1972 é a taxa de crescimento média para 1971 e 1972.

** O crescimento real do PIB nio estava disponivel para 1990 para a Nova Zelandia e, portan-
to, a taxa média de crescimento de 1990 a 1992 é a taxa média de crescimento para 1989, 1991
e 1992.

Assim, somente em dois casos o ajuste fiscal ocorreu na fase de desace-
leracdo da economia e esteve relacionado a um crescimento econdémico maior
ap6s o ajuste (Noruega em 1983 e Irlanda em 1987). Além disso, apenas na
Irlanda em 1987 a divida publica ndo aumentou apods o ajuste fiscal. Ou seja, o
argumento de que o ajuste na desaceleracdo econdmica leva a um crescimento
posterior maior e a uma reducéo da divida publica vale apenas para 1 dos 107
casos historicos analisados por Alesina e Ardagna (2010).

Com as novas experiéncias de austeridade apos a crise de 2008, os autores
que defendiam os beneficios dessa politica passaram a revisar seus trabalhos e
a relativizar os argumentos em prol da austeridade. Perotti (2013), por exemplo,
admitiu que as contracdes fiscais tém efeitos diferentes de acordo com as es-
pecificidades de cada pais e que os sucessos de alguns episédios podem nao se
repetir em outros ambientes econémicos. O autor ainda reconhece que os casos
de ajuste fiscal com crescimento econémico posterior estdo mais relacionados
a um boom das exportacdes e ndo a um aumento da confianca por parte das
firmas e das familias, que levaria a um aumento do consumo e do investimento,
como os tedricos do ajuste afirmam.

O proprio Fundo Monetario Internacional (FMI, 2010) reviu sua posicdo'
com relacéo as propostas de austeridade nas recessdes econdémicas — assim como
Romer e Romer (2010) — com evidéncias histdricas de que a austeridade fiscal,
ao ser implementada logo apds um periodo de grande estimulo fiscal (como foi

11 Para uma analise detalhada sobre as mudancas na visdo do FMI em relacéo a politica fiscal
apos a crise, ver Fiebiger and Lavoie (2017)
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durante a crise de 2008, por exemplo), pode comprometer o crescimento e piorar
a situagdo econdmica, uma vez que a austeridade reduz o PIB e aumenta as taxas
de desemprego no curto prazo. Contragdes fiscais sdo, portanto, contracionistas.

Alesina et al. (2017) e Alesina, Favero e Giavazzi (2018) também tém con-
clusdes semelhantes e, embora defendam que ajustes baseados em aumentos
de impostos sejam mais prejudiciais do que o corte de gastos, argumentam que
ambas as medidas tém efeitos negativos sobre o crescimento do PIB no curto
prazo’. Enquanto isso, Jayadev e Konczal (2010) sdo mais enfaticos ao afirma-
rem que o momento certo para realizar algum tipo de ajuste é nos periodos de
crescimento econdmico e ndo de desaceleracdo. De forma semelhante, traba-
lhos do FMI desde 2010 (FMI, 2010; 2016) recomendam que cada pais encontre
seu proprio caminho para equilibrar as contas publicas, evitando um ajuste fis-
cal enquanto a economia esta se recuperando, mas se comprometendo a fazer
algum equilibrio no futuro.

A literatura critica sobre ajustes fiscais em momentos de crise é cada vez
maior'®, principalmente ap6s os resultados desastrosos das politicas de auste-
ridade adotadas pelos paises europeus ainda durante a recuperagio da crise de
2008/2009. Mais especificamente, a maior parte dos paises que adotaram um
forte ajuste fiscal tiveram como consequéncia um ambiente econdmico reces-
sivo, com aumento significativo da divida publica (House, Proebsting e Tesar,
2017), e uma piora da desigualdade social (Ball et al., 2013). Com o ambiente
recessivo, ha uma continua piora do quadro fiscal o que leva a processos ainda
mais fortes de consolidacdo das contas publicas, levando ao circulo vicioso de
mais cortes de gastos, piora ainda maior da arrecadacdo que pode ser entio
descrito como ajuste fiscal autodestrutivo (Lopes e Amaral, 2018).

House, Proebsting e Tesar (2017) e Fatas e Summers (2018), por exemplo,
sdo dois dos trabalhos mais relevantes que estudaram paises que implemen-
taram grandes consolidagdes fiscais no periodo da Grande Recessédo (a partir
de 2010/2011). Os primeiros autores, ao analisarem 29 economias avancadas,

12 Em realidade, Alberto Alesina tem se preocupado, nesses trabalhos recentes, em relativizar
a constatacdo de que os ajustes fiscais tém impactos negativos sobre o crescimento econémico,
e argumentar que os cortes dos gastos publicos sdo menos problematicos na perda do produto
do que o aumento da carga tributaria. Ou seja, consciente de que ajuste fiscal ndo gera cresci-
mento econdmico, o foco de sua argumentacio mudou para mostrar qual medida é menos pior.

13 Ver por exemplo, DeLong e Summers (2012); Ball et. al. (2013); House, Proebsting e Tesar
(2017); Lopez e Amaral, (2018).
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chegam a conclusao de que o choque de austeridade foi contracionista a ponto
de aumentar a divida publica em varios paises europeus por conta do impacto
negativo severo no crescimento da economia e na consequente queda da arre-
cadacdo. De maneira contrafactual, House, Proebting e Tesar (2017) sugerem
que, se a politica de austeridade néo tivesse sido aplicada na Unido Europeia, o
PIB da regido estaria no mesmo patamar de antes da crise e que Grécia, Irlanda,
Italia, Portugal e Espanha estariam, em 2014, apenas 1% abaixo de sua tendén-
cia de crescimento do que os 18% apresentados.

De maneira semelhante a House, Proebsting e Tesar (2017) e confirmando
o que DeLong e Summers (2012) ja haviam sugerido, a principal conclusao é
que a redugdo da producéo torna o objetivo da consolidacéo fiscal mais dificil
a medida que eleva a razdo divida/PIB e reduz as receitas fiscais. Como Fatas
e Summers (2018) destacam, o efeito histerese é crucial para a possibilidade de
consolidacoes fiscais autodestrutivas™.

Olhando pela 6tica da expansao fiscal e ndo da contracao, Girardi, Meloni
e Stirati (2018) apresentaram um estudo empirico que se contrapde a literatura
de que os choques de demanda agregada ndo afetam o produto potencial da
economia, de que o fendmeno da histerese (ou persisténcia) seria uma dis-
torcdo de apenas alguns periodos e nao um fendmeno que ocorre na maior
parte do tempo e de que a melhor medida na crise seria a contragido dos gastos
publicos. Os autores analisaram 94 episddios de expansido da demanda em 34
paises da OCDE entre 1960 e 2015 observando o que denominam de “deman-
da autdénoma”™ a soma das exportagdes com as despesas publicas primarias
(consumo do governo, investimentos publicos e transferéncias de renda exceto
pagamento de juros) dos paises no periodo. De acordo com os resultados do
modelo, a expansdo da demanda autdénoma tem efeitos persistentes altamente
significativos no nivel do PIB e afeta de maneira positiva o estoque de capital,
o nivel de emprego e taxa de participacdo no mercado de trabalho. Além disso,
o aumento da demanda autdnoma néo acelera a inflacio (que, se houver, é mo-
derada e de pouca duracio) e esta positivamente correlacionada a aumentos de
produtividade da economia. De acordo com Girardi, Meloni e Stirati (2018) seus

14 DeLong e Summers (2012) sdo enfaticos ao afirmarem que a austeridade implementada
numa economia em recessio pode erodir os resultados fiscais no longo prazo e que os estimu-
los fiscais é que os melhoram. Além disso, o efeito histerese de uma queda do PIB por conta da
austeridade fiscal tem impactos negativos ndo s6 sobre o proprio crescimento econémico, mas
também sobre o resultado fiscal.
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resultados atestam que a dificil recuperacdo econdmica pds-crise 2008/2009 se
deve justamente a estagnagao dos principais componentes da demanda agrega-
da e de que a resposta mais apropriada para o crescimento seriam os estimulos
fiscais, e ndo a austeridade.

Economia politica da austeridade

Segundo Krugman (2015), quase ninguém acredita no discurso que domi-
nou o debate econémico europeu por volta de 2010. A austeridade é um culto em
decadéncia e a pesquisa que a dava suporte foi desacreditada. Como defendido
em artigo coletivo publicado no jornal The Guardian, a austeridade ndo tem am-
paro na teoria econdmica e a oposi¢ao a austeridade é mainstream (Blanchflower
et. al, 2015). Mesmo institui¢oes conservadoras como o FMI reconhecem o estra-
go que os cortes de gasto podem fazer em uma economia fragil. A austeridade é,
portanto, uma ideia equivocada do ponto de vista social e contraproducente do
ponto de vista do crescimento econémico e do equilibrio fiscal.

No entanto, como defende Milios (2015), a austeridade nao é irracional,
tampouco estritamente errada, essa nada mais é do que a imposi¢ao dos inte-
resses de classe dos capitalistas. Trata-se de uma politica de classe ou uma res-
posta dos governos as demandas do mercado e das elites econdmicas a custa de
direitos sociais da populacdo e dos acordos democraticos. Os capitalistas, por
sua vez, se beneficiam das politicas de austeridade em trés frentes:

(i) ao gerar recessdo e desemprego, reduzem-se pressdes salariais e au-
menta-se lucratividade. E como mostra Bova et. al (2017), a austeridade
tende a aumentar a desigualdade de renda; em média, um ajuste de 1%
do PIB esta associado a um aumento no coeficiente de Gini do rendi-
mento disponivel de cerca de 0,4% a 0,7% nos dois anos seguintes'.

(1) o corte de gastos e a reducido das obrigagdes sociais abre espaco para
futuros corte de impostos das empresas e das elites economicas, e

(1) a reducdo da quantidade e da qualidade dos servicos publicos au-
menta a demanda de parte da populacdo por servigos privados em
setores como educacdo e saude, o que aumenta os espacos de acu-
mulacéo de lucro privado.

15 Além disso, os autores constataram que os ajustes baseados em corte de gastos tendem a
piorar ainda mais significativamente a desigualdade, em relacdo aos ajustes baseados em im-
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A austeridade é também um dos trés pilares centrais do neoliberalismo,
juntamente com a liberalizacdo dos mercados e as privatiza¢des (Anstead,
2017). A racionalidade dessa politica é, portanto, a defesa de interesses espe-
cificos e é ainda um veiculo para corroer a democracia e fortalecer o poder
corporativo no sistema politico’s.

Essa perspectiva traz luz para a realidade brasileira, na qual as politicas
de austeridade acontecem em um periodo de extrema instabilidade politica e
de aumento das tensdes de classes. Nesse contexto, a austeridade justapoe as
vitimas dos cortes — principalmente a parcela mais pobre da populagao - com
os perpetradores dessas politicas — o sistema financeiro, as elites econdmicas
e um governo subserviente. No Brasil, a austeridade entrega a ambigao de dé-
cadas e segmentos politicos mais conservadores: revogar o contrato social da
Constituigdo Federal de 1988 e aprofundar as reformas neoliberais.
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CAPITULO 2
Austeridade e desigualdade social no Brasil

Esther Dweck!

Fernando Gaiger Silveira’

Pedro Rossi?

Uma das principais carateristicas da sociedade brasileira é a desigualdade
social que se manifesta em multiplas faces. Além da desigualdade de renda, ha
uma concentragao ainda maior da riqueza e uma enorme desigualdade no acesso
e na qualidade de servicos sociais basicos, no desenvolvimento regional e um
grande abismo nos indicadores quando analisados com cortes de género e raga.

Estudos recentes (e.g. FMI, 2017 e Bastagli, et al., 2012) ressaltam que o
Brasil, entre um conjunto selecionado de paises, foi um dos paises que mais
distribuiu renda nos dltimos vinte a trinta anos. No estudo do FMI, cuja princi-
pal concluséo é que “os beneficios do crescimento tém sido divididos cada vez
menos nas ultimas trés décadas”, o Brasil, junto com outros poucos paises se

1 Professora do Instituto de Economia da UFR].

2 Pesquisador no Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada, Professor da Unieuro-DF e Pes-
quisador Visitante do PPGE/UFF.

3 Professor do Instituto de Economia da Unicamp, Diretor da Sociedade de Economia Politica
e membro da equipe editorial do Brasil Debate (www.brasildebate.com)
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destaca por ter reduzido a desigualdade de renda, na contramao do que ocorreu
na maior parte dos paises. O Brasil contrasta com outros paises em desenvol-
vimento, como México, China, India e Russia - com politicas sociais opostas
as adotadas no Brasil. No artigo de Bastagli, et al. (2012) a comparacdo é no
periodo de 1990 a 2005, antes mesmo da maior redugdo se concretizar, até 2014.
Nesse estudo, os autores apresentam um quadro (Bastagli, et al., 2012) em que
o Brasil também se destaca positivamente.

Outra linha importante de estudo sobre a reducgao da desigualdade recente
no Brasil é apresentada em “Faces da Desigualdade no Brasil™, que procura
avaliar os avancgos das camadas mais baixas em termos de acesso a agua, sane-
amento, energia, educacio, saude, moradia e bens de consumo como geladeira,
telefone, dentre outros. Para a reducédo da desigualdade, os autores mediram os
efeitos sobre 0s 5% e os 20% mais pobres da sociedade brasileira e captaram os
ganhos relativos dessa camada da populacéo, indicando outra face importante
da reducédo da desigualdade. Ainda assim, como os autores apontam, ainda ha
um longo caminho para continuar esse processo de inclusdo e reducéo de parte
importante das desigualdades nas periferias, no campo e no interior do Brasil.

Para entender os ganhos distributivos apresentados nas ultimas décadas,
em que houve uma reducéo significativa do indice de gini e uma reducéo na
desigualdade no acesso a bens e servicos, é preciso avaliar trés aspectos: a dis-
tribuicdo decorrente do mercado de trabalho, a distribuicido primaria da renda;
os efeitos redistributivos da politica fiscal, a distribuicdo secundaria da renda; e
os efeitos da politica fiscal sobre o acesso a bens e servicos. Portanto, a politica
fiscal tem um papel central na explicacido da desigualdade, pois a capacidade
e a forma de arrecadar e de gastar impacta a distribuicao da renda dos paises,
tanto em termos diretos, na determinagio da renda disponivel, quando em ter-
mos indiretos, na oferta de bens e servigos gratuitos a populacéo, especialmen-
te saude e educacido, que funcionam como a redistribuicdo material de renda
por meio de acesso a servicos.

No entanto, nos ultimos dois anos, esses ganhos e essa tendéncia de redu-
cdo, ainda que lenta, das desigualdades, foram revertidos, em decorréncia de
uma forte mudanga politica, que pos em pratica medidas contrarias a reducéo
da desigualdade. Para além dos efeitos de curto prazo dos cortes de gasto pu-

4 http://flacso.org.br/files/2017/11/faces_da_desigualdade_no_brasil.pdf organizado por Tere-
za Campello.
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blico, a aprovacao da EC 95, alterou de forma decisiva o contrapeso entre a Lei
de Responsabilidade Fiscal (LRF) e a CF 88, em detrimento das responsabilidades
sociais. As propostas apresentadas na LRF de contingenciamento automatico
diante de queda de arrecadacdo sempre encontraram como contraponto certas
obrigacdes sociais presentes na Constituicdo. A aprovacdo da EC 95 interferiu
de forma decisiva no ténue balanco entre as responsabilidades fiscais e sociais.

Nesse contexto, esse capitulo busca avaliar os primeiros impactos da aus-
teridade no Brasil sobre a desigualdade, assim como projetar seus efeitos futu-
ros. Para isso, a se¢do 1 traz uma analise da redugio da desigualdade recente no
Brasil, destacando os impactos do mercado de trabalho e da politica fiscal em
sua funcdo redistributiva tanto em termos diretos quanto indiretos. Ja a secéo
2 avalia a recente reacdo conservadora que impos a austeridade como pratica
permanente no Brasil, nessa secdo sdo analisados separadamente a politica de
austeridade como uma decisdo conjuntural em 2015 e a aprovagdo em 2016, ja
no governo Temer, da EC 95. Os impactos da austeridade sobre a desigualdade
no Brasil sdo analisados na se¢do 3, que trata brevemente dos efeitos tanto do
ajuste de 2015 quanto da Emenda Constitucional 95 que, como se argumenta,
instituiu a austeridade como um novo pacto social no Brasil.

A reducgado da desigualdade - Mercado de trabalho e a reducao
da desigualdade

Um estudo divulgado pelo IPEA (IPEA, 2011) aponta para as fontes expli-
cativas da reducdo da desigualdade quando medida pelo indice de gini da renda
domiciliar per capita. De acordo como o estudo, 58% da reducao do gini entre
2001 e 2011 era explicado pelo mercado de trabalho e 36% pela combinagéo das
trés principais transferéncias de renda — previdéncia (19%), beneficio de pres-
tacdo continuada (BPC) (4%) e programa bolsa familia (13%) — e os 6% restantes
seriam explicados pelas demais rendas. Sendo assim, o mercado de trabalho
teria tido um papel central para explicar a queda na desigualdade recente no
Brasil.

Em trabalhos mais recentes®, especialistas apresentam os efeitos da po-
litica de valorizacdo do salario minimo associada a evolu¢ido do mercado de
trabalho, em especial o aumento significativo da formalizacao, para explicar os
efeitos positivos sobre redugido da desigualdade no Brasil no periodo recente.

5 Hallak Neto e Saboia (2014); Saboia e Hallak Neto (2016) e Saboia et al. (2017)
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Em linha geral, o estudo aponta para uma importante reducdo da desigualdade
entre salarios:

o aumento da renda oriunda do trabalho verificada em todos os estratos de ren-
dimento, mas com impacto maior entre os estratos inferiores, sobretudo os que
recebem rendimentos em torno do salario minimo (Saboia et al., 2017: 4).

Esses resultados, utilizando dados exclusivamente da PNAD, estdo em li-
nha com estudos recentes, usando a metodologia de Piketty (Morgan, 2017,
Medeiros, 2015), que combinam esses dados com outras fontes, como os das
contas nacionais e do imposto de renda de pessoa fisica (IRPF). De acordo
com o Morgan (2017), houve um incremento da participagdo na renda dos 50%
inferiores, mas uma piora na distribui¢ao do meio (40% do meio) para o topo
da distribuicdo (10 % mais ricos) em termos de distribui¢do de renda primaria
pessoal.

Um dos fatores que respondem pela redugio expressiva na desigualdade
do mercado de trabalho expressiva, para além da valorizacdo do salario minimo
¢ a queda na desigualdade salarial. Lustig et. al. (2013), capta esse efeito pela
queda do prémio educacional, ou o adicional de renda por conta da escolari-
dade, ao analisar o declinio da desigualdade nos 2000 na Argentina, Brasil e
México. Segundo os autores, a queda no prémio educacional pode ser atribuida
a mudancas na composicao da forca de trabalho e fatores institucionais como
a valorizacdo do salario minimo e ao aumento do trabalho formal. Essas trans-
formacoes impactaram diferentemente as regides brasileiras, com a desigual-
dade caindo mais nas regides ndo metropolitanas. O processo de convergéncia
da renda entre regides metropolitanas e ndo metropolitanas e, portanto, de
redugdo da desigualdade entre regides se estende desde os anos 80. No periodo
1995-2009, em que se observou uma queda bem delineada da desigualdade, a
diminui¢éo da desigualdade regional respondeu por 20% da desigualdade, o que
amplificou a reducéo da desigualdade de renda no Brasil (Souza e Osorio, 2011).
Nesse sentido, no periodo recente a perda relativa dos mais escolarizados, dos
habitantes das regides metropolitanas, do sudeste, pode ajudar a explicar parte
da crise politica e do acirramento do conflito distributivo.

Ainda assim, ha dois resultados importantes nesse periodo que merecem
destaque. Em primeiro lugar, em linha com a ja discutida reducao da desigual-
dade salarial, entre 2004 e 2015, houve um aumento constante da participacdo
dos salarios no PIB, o que significa uma melhora na distribuicdo funcional da
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renda em favor dos salarios em detrimento das demais rendas, em especial,
as do capital. Em segundo lugar, como sera explorado na préxima subsecéo,
houve também uma importante redistribuicdo do rendimento secundario asso-
ciada aos gastos sociais, tanto ao nivel do rendimento disponivel quanto pelo
efeito indireto do acesso aos servigos sociais.

Como pode ser visto na figura 1, a participacdo dos salarios aumentou
constantemente de 2004 a 2014, e esse efeito deveu-se tanto a um aumento
maior dos salarios em relacdo a produtividade quanto a um efeito de compo-
sicdo setorial, ja que os setores com maior intensidade de trabalho cresceram
mais rapidamente do que o resto dos setores. O que, como ja se apontou, im-
pactou diferentemente regides e o prémio educacional.

Figura 1 - Participagao dos Salarios no PIB (1995 - 2014)

Fonte: SCN/IBGE. Elaboracéo propria.

A fim de quantificar o impacto de cada componente no aumento da parti-
cipagdo dos salarios na renda, fizemos uma analise simples de decomposic¢ao.
Na tabela 1 apresentamos os resultados apenas para a nova série de contas na-
cionais, com dados apenas desde 2000, divididos em dois periodos: os anos em
que houve uma reducéo (2000-2004) e em que houve aumento (2004-2014) na
parcela salarial. E possivel observar que, do aumento de 4,1 p.p. da parcela sala-
rial no segundo periodo, 2,7% (65%) é devido ao efeito de composi¢io e 1,4 p.p.
(35%) é devido a um aumento dos salarios acima da produtividade. O aumento
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dos salarios acima da produtividade deve-se a politica de salario minimo, mas
também, devido ao aumento do poder de barganha associado a forte queda na
taxa de desemprego.

Tabela 1 - Decomposic¢do da Participacao dos Salarios no PIB

2000/2004 | 2004/2014
Variacio total (pp) -0,8 4,1
Produtividade -11,3 -21,6
Composicao 0,3 2,7
Salarios 10,2 23,1

Fonte: SCN/IBGE. Célculos préprios

Em termos do efeito composicdo, este pode ser explicado inclusive com
base nos proprios ganhos redistributivos. Como argumentam Carvalho e Ru-
gistsky (2015), o efeito de uma melhora na distribui¢ao de renda foi o de au-
mentar a demanda por setor de servicos, que possuem uma maior intensidade
de trabalho e, consequentemente, uma participacdo maior dos salarios no valor
adicionado. J4 o aumento do poder de barganha dos trabalhadores pode ser
captado com base nos dados do DIEESE do Sistema de Acompanhamento de
Salarios (SAS-DIEESE), que apresenta o balan¢o das negociacdes dos reajus-
tes salariais de diversas categorias em setores distintos, que apontam para um
crescimento real dos salarios de 2004 até 2014, como sera apresentado mais
adiante neste capitulo.

Impacto distributivo da Politica Fiscal

Apesar dos ganhos importantes no mercado de trabalho, captado por di-
versos estudos aqui apontados, o sistema produtivo que temos hoje no Brasil e
em quase todo o mundo é um sistema que gera desigualdade. Nesse contexto, a
politica fiscal é instrumento utilizado para amenizar as desigualdades de mer-
cado. Cabe ao Estado, adotar uma politica que minimize os efeitos concentra-
dores do sistema produtivo e de geracdo e concentracédo de riqueza. A forma de
fazer isso é por meio de arrecadagio e gasto publico. Ou seja, a capacidade e a
forma de arrecadar e de gastar impacta a distribuicdo da renda dos paises, tanto
em termos diretos, na determinacdo da renda disponivel, quando em termos
indiretos, na oferta de bens e servigos gratuitos a populagao, especialmente
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saude e educacdo, que funcionam como a redistribuicdo material de renda por
meio de acesso a servigos.

A Europa é muito menos desigual do que a América Latina e isso é fruto,
nao apenas de um mercado de trabalho diferenciado, mas principalmente, do
papel do Estado. Um estudo da CEPAL (2015) apresenta uma comparagdo do
indice de Gini dos paises da América Latina, da Unido Europeia e da OCDE,
considerando a distribui¢do da renda de mercado (exclusivamente gerada pelo
sistema produtivo), da renda disponivel em espécie (que ja desconta os impos-
tos diretos e soma as transferéncias de renda) e da renda disponivel incluindo
servicos publicos gratuitos de satde e educagio (equivalentes a uma transfe-
réncia de renda indireta, pois as familias deixam de gastar com esses servicos).
A tabela 2 apresenta esses dados que revelam o impacto redistributivo da po-
litica fiscal, que por meio do gasto publico e da arrecadagéo altera a desigual-
dade social.

Tabela 2 -Indice de Gini para diferentes Niveis de Renda para diferentes Regioes

América Latina OCDE Uniao Europeia
Renda de Mercado 0,51 0,47 0,49
Renda Disponivel 0,48 0,30 0,30
Renda Disponivel Estendida 0,42 0,24 0,23

Fonte: Cepal (2015)

Observa-se, na tabela 2, que o indice mais alto é a desigualdade de renda
gerada pelo mercado, antes dos impostos e transferéncias as familias. Em rela-
cdo arenda de mercado, a AL é quase tao desigual quanto a Europa ou os paises
da OCDE. A diferenca maior encontra-se na distribuicido da renda disponivel,
ou seja, descontando os impostos diretos pagos pelas familias e somando as
transferéncias. Na América Latina, o indice de Gini passa de 0,51 para 0,48 en-
quanto na Unido Europeia passa de 0,47 para 0,30, melhora expressiva que re-
sulta tanto de um sistema tributario extremamente progressivo, quanto de um
sistema de transferéncias de renda extremamente distributivo. Nesse campo, a
América Latina, e o Brasil em especial, tém muito que avancar.

Ja na renda disponivel estendida (que imputa valores aos servigos publicos
como renda indireta), a reducédo da desigualdade medida pelo Gini na América
Latina é mais expressiva (de 0,48 para 0,42), mais ainda esta aquém da reducao
na Unido Europeia (de 0,30 para 0,23).
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Segundo CEPAL (2015), o Brasil é o pais que mais reduz a desigualdade
social por meio de transferéncias (pensdes e outras) e gastos sociais (saude e
educacdo) na América Latina. Quando se considera também os impostos dire-
tos e as contribuigdes para a seguridade social, observa-se a uma reducéo de
16,4 p.p. no indice de Gini, para o ano de 2011, bastante superior a média da
América Latina, de 9,1 p.p (Tabela 3). Contudo, essa reducao da desigualdade é
muito inferior a média da OCDE, de 23 p.p. e da Unido Europeia de 26 p.p., isso
por conta dos impostos diretos que cumprem um papel muito mais relevante
nos paises avancados.

Tabela 3 - Reducao do indice de Gini por meio de transferéncias, gastos sociais
e impostos diretos menos contribuicées para seguridade social

Pais Reducio de Gini Pais Reducio de Gini
Brasil 16,4 Colémbia 8,5
Argentina 14,8 Bolivia 7,0
Uruguai 13,6 Peru 6,9
Costa Rica 12,1 Equador 6,0
Chile 11,9 El Salvador 58
México 11,8 Honduras 5,8
Panama 9,9 Rep Dom 5,6
Média América Latina 9,1 Nicaragua 53
Paraguai 5,0

Fonte: CEPAL (2015). Elaboragao Propria

Silveira e Passos (2017) analisam em mais detalhes esses diferentes esta-
gios da distribui¢do da renda no Brasil, com a avaliacdo da desigualdade segun-
do cinco estagios da renda. No primeiro estagio, considera-se somente a renda
oriunda do mercado. A seguir, somam-se os beneficios monetarios governa-
mentais (como aposentadoria, pensdes, auxilios, bolsas, seguro desemprego e
outros), tem-se o segundo estagio, denominado “renda monetaria inicial” (Ver
tabela 4). No terceiro estagio, descontam-se os impostos diretos e tem-se a
renda disponivel. Em seguida, subtrai-se os indiretos para o quarto estagio e,
por ultimo, no quinto estagio soma-se o valor dos gastos publicos em saude e
educacao.

A Tabela 4 sintetiza as estimativas do impacto distributivo da tributacéo e
do gasto social, realizadas com base na Pesquisa de Or¢amento Familiar (POF)
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2008/09, deixando claro fatos importantes. Em primeiro lugar, verifica-se que
o sistema tributario nao contribui para reducdo da desigualdade, pois todo o
ganho de distribuicdo com as transferéncias e com a arrecadacio direta é, em
grande medida, perdido com a tributacdo indireta. Por outro lado, mostra a
importancia dos gastos publicos, em especial em satide e educagao.

Tabela 4 - Estagios da politica fiscal e reducao do Gini no Brasil

.. % da
Valor Médio .
) Renda Gini
RS jan 2009 .
Final
1) Renda monetaria sem beneficios 596,49 90,5 0,6433
(+) a. Beneficios Sociais 136,55 20,7
2) Renda monetaria inicial 733,04 111,2 0,5909
(-) b. Tributos diretos 71,89 -10,9
3) Renda disponivel (desc. tributos diretos) 661,15 100,3 0,5777
(-) c. Tributos indiretos 113,28 -17,2
4) Renda pos tributacgio (desc. trib. indiretos) 547,87 83,1 0,6116
(+) d. Beneficios ndo-monetarios 111,37 16,9
5) Renda final 659,24 100,0 0,5054

Fonte: Silveira e Passos (2017)
(1) as razdes de concentracéo e as contribui¢des marginais se referem a renda final.

Essa tabela mostra que os beneficios sociais reduzem significativamente o
indice de Gini com relacdo a renda de mercado. No entanto, em relacéo a renda
final esses sdo relativamente neutros. No estudo de Silveira e Passos (2017)
aponta-se que dentre os beneficios, alguns possuem um efeito progressivo,
como € o caso do Bolsa Familia, do RGPS® e do BPC’, mas que sdo compensados
pela regressividade de outros beneficios, como o RPPS®. Isso significa que as
transferéncias sociais ainda podem melhorar bastante em termos de impacto
distributivo’.

6 Regime Geral de Previdéncia Social.
7 Beneficio da Prestacio Continuada.
8 Regime de Previdéncia dos Servidores Publicos

9 Segundo Silveira e Passos (2017), entre 2003 e 2009, assistiu-se a ganhos de menor enverga-
dura na desigualdade da renda de mercado do que nas quedas resultantes dos gastos previden-
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Em linhas gerais, podemos resumir o impacto distributivo da policia fiscal
no Brasil como uma politica um lado que concentra (tributario) e outro que
distribui (o gasto); ou seja, que o sistema tributario nao contribui para reducéo
da desigualdade, pois todo o ganho de distribuicdo com a arrecadagao direta, é
perdido pela arrecadacgéo indireta e que todo o efeito distributivo ocorre pelos
gastos publicos: transferéncias e pelos servigos publicos. Portanto, podemos
afirmar que a politica fiscal tem um papel central na redistribuicdo de renda,
tanto a partir da arrecadacdo quanto dos gastos publicos, em especial as trans-
feréncias de renda e a oferta de servicos publicos gratuitos.

Reacao Conservadora e as politicas de austeridade

Recentemente, houve uma tentativa de desqualificar o papel redistributivo
da politica fiscal, o estudo do Banco Mundial (2017), bem como o estudo do Mi-
nistério da Fazenda (2017), levantaram essa questdo de forma a justificar uma
reducdo do papel do Estado na economia brasileira. No caso do Banco Mundial,
ha uma coletanea de textos que apontam os erros do Relatorio publicados pela
Plataforma Politica Social®., inclusive de natureza metodologica.

No caso do estudo apresentado pelo Ministério da Fazenda, a analise é
toda apresentada em termos de quintis de renda. A metodologia é semelhante
a apresentada no Estudo do IPEA (2011), mas utiliza dados da PNAD. Ao longo
de todo o estudo, procura-se demonstrar que o quinto quintil recebe propor-
cionalmente mais do que os demais. Umas das conclusdes do estudo é: “Cabe
notar que a parcela (...) [dos rendimentos de aposentadoria e pensao] apropria-
da pelos 20% dos domicilios mais ricos é 55%, 0 que mostra que os gastos com
previdéncia e pensdes no Brasil reproduz a elevada desigualdade observada na
distribui¢do da renda” (Ministério da Fazenda, 2017, p.6).

No entanto, ndo se pode discutir nosso sistema previdenciario somente
com essa analise da concentracido dos beneficios segundo estratos de renda,
desconsiderando a grande heterogeneidade que se tem no sistema previdencia-
rios entre regimes e internamente aos regimes. Ha que apontar onde se situam
os beneficios que sdo regressivos ou pouco progressivos frente a experiéncia

ciarios — notadamente dos beneficios do RGPS, decorrentes do efeito do salario minimo - e
da oferta publica em satude e educacgio. De outra parte, ndo houve mudancas nos impactos
distributivos da tributagio seja direta seja indireta.
10 http://plataformapoliticasocial.com.br/?s=banco+mundial
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internacional. Nao ha davida que os segurados especiais, os beneficiarios por
aposentadorias por idade e os idosos com BPC fazem com que nosso sistema de
carater contributivo alcance a quase universalizacdo, apresentando perfil alta-
mente progressivo. Por outro lado, os beneficios ligados aos RPPSs e as aposen-
tadorias por tempo de contribui¢do, bem como a possibilidade de acamulo de
beneficios de diferentes sistemas — para além dos que ganham salario minimo e
daquelas carreiras (profissionais da satde e professores do ensino fundamental
e médio) - apresentam perfil regressivo.

Ao se restringir a analise ao efeito de deslocamento que a previdéncia
social realiza, desconsidera-se que os beneficios de 1 salario minimo “levam”
uma pessoa das posicdes iniciais na distribui¢do (renda de mercado igual a
zero) para o sexto décimo de renda. Verdade que o beneficio no teto do RGPS
implica desloca-lo para o percentil 80 da populagdo adulta com rendimento
e para beneficios relacionados as carreiras “nobres” do funcionalismo a po-
sicdes iguais ou superiores ao percentil 95. Sem uma analise mais cuidadosa,
se corre o risco de “jogar fora o bebé com a agua suja”, ou seja, colocar em
risco nosso grau de cobertura associado com mudancas em beneficios regres-
sivos. E o que se vé em medidas presentes na proposta da Reforma Previden-
ciaria, como a extensdo do periodo de caréncia para as aposentadorias por
idade, a desvinculacdo do salario minimo ao BPC, a majoracao da idade para
a concessdo do BPC, a possibilidade de acumulo de beneficios de diferentes
regimes e a proibi¢do para todos os valores do acimulo de aposentadoria e
pensao por morte.

Vale destacar, em uma analise mais acurada, que nos anos recentes
verificaram-se muitos ganhos distributivos pelo nosso sistema previden-
ciario. A valorizagdo do salario minimo ampliou a participacdo dos bene-
ficios progressivos - aposentadoria por idade e os regimes especiais - e a
reducdo de importancia na renda dos beneficios do RPPS, com as EC 41 e
47 e o Funpresp, e das aposentadorias proximas ao teto reduziu seus efeitos
regressivos.

Ainda assim, o estudo do Ministério da Fazenda (2017) aponta para a redu-
cdo da desigualdade decorrente das transferéncias de renda e do efeito negati-
vo da tributagéo indireta, embora o calculo da incidéncia de impostos indiretos
pela PNAD seja ruim, dado que nédo ha de forma aberta o perfil de consumo
das classes de renda. No entanto, os autores consideram que o efeito das trans-
feréncias e tributos diretos sobre a redugio da desigualdade é baixo no Brasil,
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quando comparados aos paises da OCDE. Neste caso, os autores parecem es-
quecer que grande parte do efeito distributivo nos paises da OCDE advém da
tributacdo direta, muito superior a brasileira, além de um regime previdencia-
rio total mais progressivo. Em dado divulgado pela receita, é possivel observar
que o Brasil tem a menor carga tributaria incidente sobre a Renda, Lucro e
Ganho de Capital.

Aspectos politicos do Pleno Emprego

Esse questionamento aos efeitos da politica fiscal remetem a uma discussao
importante feita por Kalecki (1987) que ja apontava para uma reagao conserva-
dora sempre que houvesse uma queda muito forte do desemprego e um aumento
do poder de barganha dos trabalhadores como visto no Brasil até meados da
década de 2010. No texto “Trés caminhos para o pleno emprego”, Kalecki (1980)
discute as formas alternativas de geragdo demanda agregada adequada para asse-
gurar e manter o pleno emprego. Ele discute os limites econdmicos aos trés cami-
nhos principais: (a) dispéndio deficitario do governo em investimentos publicos
ou subsidiando o consumo privado; (b) estimulos ao investimento privado; e (c)
melhorar a distribuicdo de renda, reduzindo desigualdades.

Kalecki identificou deficiéncias na possibilidade de garantir pleno em-
prego apenas por meio do investimento privado. Por isso, Kalecki defendia o
dispéndio do governo como forma de alcancar o pleno emprego e contestava
as criticas que questionavam a capacidade de financiamento do déficit, a pos-
sibilidade de desestimulo do investimento privado, a pressao inflacionaria e a
tendéncia ao endividamento publico crescente.

No entanto, no artigo “Aspectos Politicos do Pleno Emprego”, Kalecki res-
saltou que apesar de conhecida, a forma mais simples de manutencéo do pleno
emprego por meio de despesa governamental dificilmente ocorreria numa eco-
nomia capitalista devido a questdes politicas. Em primeiro lugar, haveria para
ele, uma reprovacao a interferéncia do governo no problema do emprego por
meio da doutrina de “financas publicas sadias”. Para os empresarios interessa
que o nivel de emprego dependa exclusivamente do “estado de confianca” dos
mesmos, pois neste caso tudo o que possa abalar o “estado de confiancga” desses
deve ser evitado.

Em segundo lugar, haveria uma reprovacéo a direcao da despesa governa-
mental para investimento publico e subsidio ao consumo. Para os capitalistas,
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os gastos devem ser apenas para investimentos publicos que nao concorram
com os negocios privados. A critica maior recaia sobre o outro tipo de gasto
- o subsidio ao consumo popular — por uma questido “moral” — cada um deve
ganhar o pao com o proprio suor.

Finalmente, haveria uma reprovagdo as mudancas sociais e politicas re-
sultantes do pleno emprego. A manutenc¢ido do pleno emprego faria com que a
possibilidade de demissdo de empregados deixasse de ter efeito disciplinador.
Os lucros aumentariam, mas os capitalistas parecem preferir a disciplina na
fabrica em detrimento do lucro.

Essa reflexdo de Kalecki se aplica ao caso brasileiro uma vez que, a partir
de 2013, periodo em que a taxa de desemprego chegou a niveis historicamente
baixos, comec¢ou uma forte pressdo sobre o que passou a ser considerado um
“mercado de trabalho muito aquecido”. E, como apontado por Kalecki, a cri-
tica maior recaia sobre as financas publicas. Logo apds as elei¢des de 2014, o
candidato derrotado ja ameacava o governo eleito com uma possibilidade de
impeachment por questdes fiscais''.

O ajuste fiscal de 2015 e as politicas de austeridade

Nesse contexto, o segundo mandato da presidente Dilma comecou com
uma grande mudanca na politica econoémica, simbolizada pela posse do novo
ministro, Joaquim Levy*?. Em 2015, houve um aumento de 1,75 p.p. no supera-
vit primario ciclicamente ajustado (Orair, Gobetti e Siqueira, 2016) e o principal
instrumento de consolidagao fiscal foi o corte de despesas. O governo promo-
veu o maior contingenciamento na autoriza¢do or¢camentaria, desde o inicio da
Lei de Responsabilidade Fiscal, o que levou a uma revisdo de cronogramas de
obras de infraestrutura e programas governamentais e também suspendeu a
contrataciao de novos cargos publicos.

11 Em 12 de novembro de 2014, o Senador Aécio Neves declarou: “Estaremos vigilantes para
impedir a modificagio dessa lei [referindo-se a proposta de alteracio da LDO 2014 na parte da
meta fiscal de 2014]. Vamos discutir, inclusive do ponto de vista judicial, quais as medidas cabi-
veis, porque a presidente da Republica incorre em crime de responsabilidade se ndo cumprir a
meta aprovada pelo Congresso Nacional”. Disponivel em: http://www.psdb.org.br/acompanhe/
aecio-se-houvesse-um-procon-das-eleicoes-dilma-teria-de-devolver-o-mandato/.

12 O documento “Austeridade e Retrocesso” (GT Macro SEP et. al. 2016) descreve o cendrio
fiscal em que tais medidas foram adotadas e desmistifica a ideia de que a piora fiscal era decor-
rente de um excesso de gasto.
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O valor total da consolidagéo fiscal em 2015 foi de R$ 134 bilhdes, 2,3% do
PIB. Além dos cortes de gastos, houve alguma tentativa de aumentar a receita:
algumas isencdes tributarias foram revisadas, como o imposto sobre a folha de
pagamento, o imposto sobre veiculos, moéveis e cosméticos. Além disso, houve
aumento do Imposto sobre Operagdes Financeiras (IOF) para crédito domésti-
co, aumento da tributacdo sobre combustiveis, bebidas frias e instituicoes fi-
nanceiras. Algumas tarifas também foram aumentadas, como apostas em lote-
rias e emissdo de passaportes.

Essas medidas adotadas ao longo de 2015, com fortes impactos distributi-
vos, como sera visto abaixo, ndo foram suficientes para elevar o resultado pri-
mario diante da forte contracdo da arrecadagdo e do aumento de alguns gastos
obrigatdrios. Ja no inicio de 2016, o governo comecou a reverter parcialmente
essa politica, mas o Pais ja estava em meio a um processo de deposicédo da Pre-
sidente Dilma.

Assim, embora a explicacdo principal da piora do resultado fiscal naquele
momento fosse o proprio efeito das politicas de austeridade adotadas ante-
riormente (ver Dweck e Rossi 2018 e Dweck e Tonon, 2018), a explicagido para
construir a narrativa usada para depor a presidente Dilma e para orientar a
mudanca abrupta na politica econdmica apos o impeachment foi outra. A desa-
provacdo das mudangas politicas decorrentes do pleno emprego, que aumenta-
ram o poder de barganha dos trabalhadores, levou ao discurso do “desperdicio
de gastos”, com o claro objetivo de recompor a fun¢éo social da doutrina das
“financas publicas sélidas”, segundo a que o nivel de emprego deve depender
exclusivamente do “estado de confianca” dos empresarios (ver Dweck e Teixei-
ra 2018).

O primeiro impacto imediato das medidas de austeridade, juntamente
com outras politicas de carater recessivo, e da queda acentuada do PIB foi
um aumento do desemprego'. Como pode ser visto na figura 2, a taxa de de-
semprego passou de 6,5% no quarto trimestre de 2014 para 13,7% no primeiro
trimestre de 2017. Para as pessoas que tinham entre 18 e 24 anos os nimeros
sdo muito maiores, aumentando de 14,1 % para 28,8% nos mesmos trimestres.

13 Segundo Rossi e Mello (2017), o governo optou por um choque recessivo composto de: i) um
choque fiscal (com a queda das despesas publicas em termos reais), ii) um choque de precos ad-
ministrados (em especial combustiveis e energia), iii) um choque cambial (com desvalorizagiao
de 50% da moeda brasileira em relagio ao dolar ao longo de 2015) e iv) um choque monetario,
com o aumento da taxas de juros para operagdes de crédito.
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Figura 2 - Taxa de desocupacado (%), total (14 ou mais) e 18-24 anos

Fonte: IBGE — PNAD continua. Elaboracéo propria.

Em grande parte, o aumento inicial do desemprego esta associado, entre
outras coisas, a queda dos gastos publicos. Em um estudo recente, os autores
(Dweck e Tonon, 2018) apresentam dados preliminares com base em um mo-
delo insumo produto para medir possiveis impactos diretos e indiretos da forte
queda dos investimentos da administracio publica em 2015 em todas as esferas
da federagdo. Os investimentos em 2015 somaram R$ 118,3 bilhdes confor-
me apresentado na tabela 5, contra R$ 162,9 bilhdes de 2014. De acordo com
Dweck e Tonon (2018), se os investimentos tivessem sido mantidos no mesmo
nivel real de 2014 isso levaria a criacdo de 900 mil empregos diretos e indiretos
na economia brasileira. Ja se fosse mantida a mesma taxa de crescimento do
investimento em 2014, mais de 11% em termos reais, o nivel de investimentos
deveria ter sido de R$ 182,4 bilhoes, o que levaria, ceteris paribus, a um aumento
do nivel de emprego direto e indireto de 1,3 milhao.

De acordo como o estudo, se os investimentos tivessem sido mantidos no
mesmo nivel real de 2014, haveria a criagao de 900 mil empregos diretos e indi-
retos na economia brasileira. Ja se fosse mantida a mesma taxa de crescimento
de 2014, o nivel de emprego direto e indireto seria de 1,3 milhdes (tabela 5).
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Tabela 5 — Simulacado do impacto direto e indireto do investimento
publico sobre o emprego

Nivel efetivo | Mesmo nivel | Mesma taxa de
de 2015 de real de crescimento do
2014 investimento 2014
Investimento Publico (R$ bi) 118,3 162,9 182,4
Geracido Emprego direto e indireto 0.00 900,60 1.293,00
(mil)

Fonte: Dweck e Tonon (2018).

O impacto na barganha salarial do aumento do desemprego foi imediato,
como pode ser visto na tabela 6, desde 2003, houve um crescimento real po-
sitivo nos salarios dos contratos seguidos pelo DIEESE. No periodo anterior a
crise, em quase 90% dos contratos analisados os trabalhadores puderam obter
reajustes salariais acima da inflagdo. Desde a crise brasileira, essa participacédo
caiu para menos de 20% em 2016, quando, em média, os salarios tiveram queda
em termos reais.

Tabela 6 - Distribuicdo dos reajustes salariais em relacao ao INPC
e taxa de crescimento real

1996-2002 2003-2010 2011-2014 2015 2016

Acima 414 70,4 89,3 50,7 18,9
Igual 16,6 14,5 6,8 30,5 44,4
Abaixo 41,9 15,2 4,0 18,7 36,7
Crescimento real (% a.a.) 0,00 0,68 1,45 0,20 -0,52

Fonte: DIEESE - Sistema de Acompanhamento de Salarios (SAS)

Além disso, como observam Saboia et al. (2017, pp. 36-37), mesmo quan-
do a crise econdmica e politica, na segunda metade do quinquénio 2012-2016,
houve a continuidade da melhora da distribuicdo de rendimentos. Entretanto,
este comportamento parece comecar a dar sinais de reversdo a partir de mea-
dos de 2016, quando os indicadores, comecam a apontar para o aumento dos
niveis de desigualdade.

No entanto, um dado ainda mais alarmante esta relacionado ao aumento
da pobreza e da pobreza extrema. De acordo com dados apresentados em Jan-
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nuzzi (2018), a pobreza'* entre 2014 e 2016 houve um aumento de 7,5 milhdes
de pobres, atingindo um total de 21,6 milhdes em 2016. Ja o numero de pessoas
em situacdo de extrema pobreza aumentou em 4,8 milhdes, atingindo um pa-
tamar de quase 10 milhdes de pessoas. Para 2017, em outro estudo da LCA™,
também a partir dos microdados da Pnad Continua mas utilizando uma outra
linha de pobreza', mostra-se um aumento de 1,5 milhdo do numero de pessoas
em situacdo de extrema pobreza no pais que passou de 13,34 milhdes em 2016
para 14,83 milhdes em 2017.

A Emenda Constitucional 95 e austeridade permanente:
um novo pacto (anti-)social

Uma das primeiras medidas do governo de Michel Temer, ainda no seu
primeiro més, foi uma proposta de um suposto “Novo Regime Fiscal”, aprova-
do em dezembro de 2016. A Emenda Constitucional 95/2016 (EC 95), instituiu
uma regra para as despesas primarias do Governo Federal com duragido para
vinte anos e possibilidade de revisdo — restrita ao indice de correcdo — em dez
anos. Nessa regra, o gasto primario do governo federal fica limitado por um
teto definido pelo montante maximo do ano anterior reajustados pela inflacdo
acumulada, em 12 meses medida pelo Indice Nacional de Precos ao Consumi-
dor Amplo (IPCA). Em sintese, o novo regime fiscal institui uma austeridade
permanente. O ndo crescimento real das despesas totais do Governo Federal
resultara em uma reducdo do gasto publico relativamente ao PIB e per capita
(devido ao crescimento da populagido ao longo dos anos). De acordo com a re-
gra proposta, os gastos publicos ndo vao acompanhar o crescimento da renda e
nem o da populacdo, em um pais cujo o gasto per capita ainda é muito baixo"’.

14 “Nessa metodologia considerou-se como linha de extrema pobreza a referéncia normativa
de indigéncia do Plano Brasil Sem Miséria que, em junho de 2011, estava muito proxima da
linha internacional de extrema pobreza do Banco Mundial de US$ 1,25 ajustados ao poder de
paridade de compra nos EUA (COSTA;FALCAO 2014). A pobreza — medida a partir de uma
linha de referéncia de R$ 140” (Jannuzzi, 2018, p. 6)

15http://www.valor.com.br/brasil/5446455/pobreza-extrema-aumenta-11-e-atinge-148-milhoes-de-pessoas
16 Linha de corte do Banco Mundial para paises de nivel médio-alto de desenvolvimento,
como os da América Latina, de US$ 1,90 de renda domiciliar per capita por dia, corrigido pela
paridade de poder de compra.

17 Enquanto os dados em percentual do PIB sdo comparaveis aos paises da OCDE, o gasto per
capita, ainda é em torno de 1/3 da média da OCDE.
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Em vinte anos, no periodo de 1997 a 2017, o gasto primario do governo
central cresceu de 14% para 19% do PIB. Esse crescimento refletiu a regulamen-
tacdo dos direitos sociais conforme foi pactuado na CF 88. Ja com a EC 95 nos
proximos vinte anos, de 2017 a 2037, considerando uma taxa média de cresci-
mento do PIB de 2,5% ao ano, espera-se que o gasto primario do governo fede-
ral retorne para a casa de 12% do PIB em 2037, como mostra a figura 3. Ou seja,
a EC 95 propoe retroceder nos proximos vinte anos o que o pais avangou nos
ultimos vinte anos em termos de consolidacio dos direitos sociais no Brasil.

Figura 3 - Simulacao das despesas do governo federal com a EC 95

Fonte: Tesouro Nacional. Elaboracdo propria.

A simulacéo fez uso de uma taxa de crescimento de 1,7% para 2018 e de 2,5% para os
demais anos. * Para os gastos com a previdéncia, assumiu-se que uma reforma man-
tera o RGPS com o mesmo % do PIB a partir de 2020. **Dados do Relatério Resumido
de Execucdo Orcamentaria de dezembro de 2017, Minimo Educacio é 18% da Receita
Liquida de impostos, Minimo da Satde, 15% da Receita Corrente Liquida. *** sdo os
demais pagamentos da fungio educacio que contam para o Teto de Gastos, de acordo
com relatoério do Tesouro Nacional. **** Teto de gastos de acordo com o Relatério
Quadrimestral de Cumprimento das Metas Fiscais do 3° quadrimestre de 2017.
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A aritmética da EC 95 é muito simples: os gastos primarios federais cres-
cerdo zero enquanto a o PIB vai crescer, assim como a populacéo, logo o gasto
vai cair em relacdo ao PIB e vai cair per capita, inviabilizando melhorias nos
servigos publicos e diminuindo o impacto redistributivo da politica fiscal.

Além do efeito sobre o tamanho do gasto da EC 95, ha também um proble-
ma de composi¢io, ou “efeito achatamento”, que vai comprimir as despesas nao
obrigatdrias. Considerando a simulagdo e a ja mencionada redugdo do gasto
primario e que:

(1) algumas despesas obrigatorias, como os beneficios previdenciarios
devem crescer por motivos demograficos ou, na melhor das hipo-
teses, vao se manter estiveis em torno de 10% do PIB, como na

simulacdo (figura 3),

(2) o gasto com saude e educagido deve se ater ao novo minimo que,
desvinculado das receitas de impostos, deve cair de 2,41% do PIB
em 2017 para 1,93% do PIB em 2026 e 1,5% do PIB em 2036.

(3) Tem-se que os demais gastos (como Bolsa Familia salario de ser-
vidores, custeio e investimentos em infraestrutura) precisarao en-
colher de 7% do PIB em 2017 para 2,6% do PIB em dez anos e para
0,75% em 2036 , o que pode certamente vai comprometer o fun-
cionamento da maquina publica e o financiamento de atividades

estatais basicas.

Essa drastica redugio da participagdo do Estado na economia é represen-
tativa de outro projeto de pais, outro pacto social, que reduz substancialmente
os recursos publicos para garantia dos direitos sociais, como satude, educacio,
previdéncia e assisténcia social. Nesse novo pacto social, transfere-se responsa-
bilidade para o mercado no fornecimento de bens sociais, como discutiremos a
seguir. Trata-se de um processo que transforma direitos sociais em mercadorias.

Consequéncias distributivas da EC 95

Nenhum pais do mundo estabeleceu uma regra para gasto publico tal como
a brasileira, por meio de uma Emenda a Constituicdo (Cordes, et al., 2015). No
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caso do Brasil, também nao havia necessidade de constitucionalizar a regra
fiscal, a ndo ser para alterar os gastos especificamente em satide e educagao.
Rossi e Dweck (2016) consideram que a institui¢do do novo regime fiscal por
emenda constitucional so faz sentido para desvincular as receitas destinadas a
saude e educagdo, ou seja, nao fosse o objetivo de desvincular esses gastos da
arrecadacdo, nao teria sido necessario que a mudanga tramitasse como emenda
constitucional.

O grande objetivo da EC 95 ¢é reduzir as despesas publicas federais para
contrair cada vez mais o tamanho do Estado Brasileiro. O objetivo principal ¢é
ampliar o superavit primario sem ter que alterar a arrecadacéo federal, abrindo
espaco inclusive para redugio da arrecadacdo em um futuro proéximo, ou seja,
um ajuste fiscal permanente.

Conforme demonstrado em Dweck (2016), dada a composicido dos gastos
publicos federais, é possivel afirmar que s6 existe possibilidade de cortar o
montante dos gastos necessarios para o cumprimento da EC 95, em torno de
25% dos gastos atuais como aponta o Banco Mundial (2017), se houver uma
combinacao das seguintes medidas:

1. Reforma na previdéncia com impactos imediatos — o que significa mexer
com quem hoje ja contribui ha muito tempo e tinha expectativa de aposentado-
ria nos proximos dez anos — como, por exemplo, a proposta inicial do governo
de aumento de quinze para vinte e cinco anos o tempo minimo de contribuicéo
para aposentadoria por idade;

2. Reforma dos Beneficios de Prestacdo Continuada (BPC) — possivelmente
aumentando a idade, revendo, para baixo, o atual universo de beneficiarios e
desvinculando o beneficio e seu reajuste do salario minimo;

3. Fim de novos aumentos reais do salario minimo — pois isso leva a um
aumento dos gastos publicos federais em quase 50%, acima da inflacao;

4. Redugdo do numero de familias contempladas com o Bolsa Familia — ha
diversas propostas nesse sentido, como a concentracdo nos 5% mais pobres.
Isto significa reduzir o numero atual de 14 milhdes para 3 milhdes de familias.

5. Reforma do abono salarial e do seguro desemprego — com reducdes sig-
nificativas dos beneficios e do nimero de beneficiarios;

6. Redugdo dos Subsidios Agricolas e Industriais — parte ja esta sendo re-
duzida, como no caso do PSI, mas, possivelmente, havera redugdo também no
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plano safra da agricultura comercial e familiar e em outros subsidios para os
segmentos industriais;

7. Reducéo dos Investimentos Publicos — area com maior facilidade de con-
tracao dos gastos e, por outro lado, area de maior efeito multiplicador do PIB;

8. Reducéo dos gastos de Saide e Educacdo em relagdo aos atuais minimos
constitucionais — essa alias, é a principal medida que demanda uma emenda
constitucional, quase todas as outras, poderiam ser feitas por alteracdo legal ou
infralegal;

9. Revisdo de diversas leis e atos normativos de repasse a estados e mu-
nicipios — como o repasse ao custeio dos CRAS e CREAS, o Piso de Atencéo
bésica de Saude, os procedimentos de média e alta complexidade, o repasse as
creches do Brasil Carinhoso, etc.

10. Redugao das politicas finalisticas de todos os demais ministérios — tan-
to o custeio de manutencdo quanto o das politicas finalisticas dos demais mi-
nistérios (exceto saude e educacgio sofrerdo, pois sdo gastos discricionarios.

11. Fim da reposicdo da inflacdo nos salarios dos Servidores publicos e,
possivelmente, reforma da previdéncia dos servidores, com impacto no curto
prazo.

A reforma do BPC, o fim dos aumentos reais do salario minimo, a redu-
cao do Bolsa Familia e a diminuicdo dos gastos em satude e educagédo apresen-
tam claros impactos regressivos, haja vista que todos esses gastos apresentam
contribuicdes a reducdo da desigualdade. Isso significa que a cada novo real
retirado dessas rubricas de gasto implica um aumento da concentragédo da ren-
da - conforme descrito na secdo 1.2. Como apresentado em Silveira e Passos
(2017) o BPC, o Bolsa Familia, o RGPS para os que ganha um salario minimo, e
os gastos com saude e educacdo tém impactos progressivos. Portanto, a redu-
cdo tem efeitos concentradores e que podem ser expressivos dados os efeitos
do teto declinante dos gastos.

Diante do potencial redistributivos de quase todos esses gastos elencados
acima, conforme destacado na se¢io 1.2, essas medidas, que ja estdo sendo par-
cialmente implantadas, terdo impactos extremamente regressivos. Sera preciso
fazer um corte muito acentuado nas politicas de todas as areas, inclusive satde
e educacdo, e nos proximos anos nio havera limite para despesa nas demais
areas de atuacgdo do governo federal.
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CAPITULO 3

Austeridade e Seguridade:
a destruicdo do marco civilizatério brasileiro

Eduardo Fagnani®

Neste artigo, procura-se, inicialmente, ressaltar a importancia da Seguri-
dade Social como principal mecanismo de protecido social e poderoso instru-
mento do desenvolvimento, destacando-se que o Sistema Unico de Sadde, um
dos maiores sistemas publicos de saude do mundo, é a Unica alternativa para
mais de 70% dos brasileiros. Na Assisténcia Social, o Beneficio de Prestacdo
Continuada (BPC) protege mais de 4,5 milhdes de pessoas idosas e portadoras
de deficiéncia com renda familiar per capita inferior a % de salario minimo. O
Programa Seguro-Desemprego concede atualmente cerca de sete milhdes de
beneficios, a maior parte equivalente ao salario minimo. O Regime Geral da
Previdéncia Social (RGPS) mantém mais de 28 milhdes de beneficios diretos
nos segmentos urbano e rural.

As transferéncias monetarias da Seguridade Social beneficiam, direta e
indiretamente, mais de 140 milhdes de brasileiros, com beneficios majoritaria-
mente equivalentes ao piso do salario minimo. O sistema protege 82% dos ido-

18 Professor do Instituto de Economia da Unicamp, pesquisador do Centro de Estudos Sindi-
cais e do Trabalho (Cesit-IE-Unicamp) e coordenador da rede Plataforma Politica Social (www.
plataformapoliticasocial.com). Blog: http://fagnani.net/
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sos brasileiros, fomenta a agricultura familiar, combate o éxodo rural, promove
a economia regional, cumpre papel redistributivo nos municipios mais pobres
e reduz a pobreza e a desigualdade da renda.

Estudos sobre a incidéncia da politica fiscal na distribui¢do da renda reali-
zados pela Cepal (2015) revelam que, no Brasil, o maior impacto redistributivo
¢é proporcionado pela transferéncia monetaria e o gasto da Seguridade Social
(Saude, Previdéncia e Assisténcia Social), seguido pela educagao.

A segunda parte do artigo reconstrdi, brevemente, o processo pelo qual
se implantaram as bases da Seguridade Social brasileira, destacando-se a in-
fluéncia da experiéncia da social-democracia europeia apds a Segunda Guerra.
Aponta-se que, em meados de 1970, os éxitos da “Golden Age” (1945-1975)
ainda nao haviam sido contestados pelos dogmas liberais e serviram como
referéncia para que os reformadores brasileiros formulassem uma agenda de
reformas progressista, nacionalista, democratica, desenvolvimentista e redis-
tributiva. Apds longa e dificil tramitacdo, pela primeira vez, a Constituicdo
de 1988, marco do processo civilizatorio brasileiro, passou a tratar a questio
social como direito da cidadania, de carater universal e regido pelo principio
da Seguridade Social, desenhando-se, no plano legal, o embrido de um Estado
Social tardio no Brasil.

Esse topico também apresenta alguns problemas da implantacdo manca
da Seguridade Social entre 1989-2015, por forca da resisténcia das elites econo-
micas em aceitar as regras constitucionais. Destaca-se que a Seguridade Social
foi superavitaria entre 1988 e 2015, a despeito da crescente subtracdo das suas
receitas capturadas pela area econémica mediante diversos mecanismos. O su-
posto “déficit” da Previdéncia, que é parte da Seguridade Social, é desprezo a
ordem constitucional. Ao contrario do que pregam os adeptos da “austeridade”,
sublinha-se que a alternativa néo é ajustar para crescer, mas crescer para ajus-
tar, dada a importancia dos fatores exdgenos (comportamento das receitas) em
relacdo aos endégenos (comportamento das despesas) no equilibrio financeiro
da Seguridade e da Previdéncia Social.

A terceira parte do artigo ressalta que o contrato social da redemocratiza-
cdo, selado pela Constituicdo de 1988, jamais foi aceito pelos donos do Brasil.
Procura-se demonstrar, brevemente, as diversas etapas da reagdo que comegou
antes mesmo de a Constituicdo sair impressa da grafica do Senado; que con-
tinuou a partir dos anos 1990; e que foi agudizada, de forma antidemocratica,
apods 2015. Argumenta-se que, como no passado, o atual imperativo da “auste-
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ridade” e do ajuste fiscal encobre o propdsito de alterar o modelo de sociedade
pactuado em 1988. Esse objetivo tem sido explicitado com todas as letras, por
diversos interlocutores do mercado, desde o inicio dos anos de 1990. A anélise
historica revela diversas tentativas de implantacdo de programas semelhantes
ao apresentado no documento “Uma Ponte para o Futuro” (PMDB, 2016), o
que revela o carater visceralmente arcaico e antidemocratico do “capitalismo”
brasileiro, que rechaca, até mesmo, alguns poucos principios elementares da
socialdemocracia.

Neste cenario, sublinha-se que o periodo 2015-2018 apresenta ameacas de
dissolug¢do do inédito ciclo de construcdo da cidadania social iniciado em 1988.
Politicas de “austeridade” geram recesséo, o que é funcional para rebaixar cus-
tos trabalhistas, combater a inflacdo (mediante o desemprego em massa), re-
chacar programas redistributivos e criminalizar partidos populares, tidos como
“populistas”. A “austeridade” também é funcional para justificar a implantagao
do Estado Minimo liberal, dado que “ndo ha alternativa”. Essa sentenca pe-
remptoria conduz a falsa visdo de que “as demandas sociais da democracia
nio cabem no orcamento”, construcédo ideoldgica que ignora o fato de que o
comportamento do gasto social no Brasil ndo é “um ponto fora da curva” na
historia das nacdes industrializadas e democraticas.

Ressalta-se que a dilapidacdo da Seguridade Social pela “austeridade”, me-
diante a asfixia financeira, esta sendo realizada em seis atos principais: o “Novo
Regime Fiscal” (PEC 55/2016), a ampliacdo da DRU (de 20 para 30%), a Reforma
Tributaria, A Reforma Trabalhista e a Reforma da Previdéncia Social. Além da
asfixia financeira, ha diversos processos que caminham no sentido da privati-
zagdo, desmonte e imposicao de graves retrocessos institucionais nos diversos
componentes da Seguridade Social, Educagiao, Reforma Agraria, Agricultura
Familiar e Politica Urbana (habita¢do, saneamento e mobilidade). Finalmente,
sdo apresentadas breves reflexdes para se enfrentar esse mal-estar.

Seguridade, protecao social e desenvolvimento

A Seguridade Social é o mais importante mecanismo de protecao social do
Pais e poderoso instrumento do desenvolvimento. Além de transferéncias mo-
netarias para as familias (Previdéncia Rural e Urbana, Assisténcia Social, Segu-
ro-Desemprego), ela contempla a oferta de servigos universais proporcionados
pelo Sistema Unico de Satde (SUS), pelo Sistema Unico de Assisténcia Social
(Suas) e pelo Sistema Unico de Seguranca Alimentar e Nutricional (Susan).
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O Sistema Unico de Satide (SUS) é um dos maiores sistemas publicos do
mundo que beneficia cerca de 70% dos brasileiros de menor renda, que néo
dispdem de recursos para comprar os servicos privados no mercado. Mais de
2,8 bilhoes de atendimentos sdo realizados anualmente, desde procedimentos
ambulatoriais simples, aos de alta complexidade, como transplantes de 6rgaos.
Desde a sua implantacgao, houve melhoria generalizada dos indicadores de sau-
de, como, por exemplo, a queda da taxa de mortalidade infantil, que melhor
sintetiza esses progressos, de 51,6% para 13,8%, entre 1990 e 2015.

Na Assisténcia Social, destaca-se o Beneficio de Prestacio Continuada
(BPC) que beneficia mais de 4,5 milhdes de familias, garantindo beneficio men-
sal de um salario minimo aos idosos (65 anos ou mais) e pessoas com deficién-
cia com renda familiar per capita inferior a % de salario minimo. Ao lado das
aposentadorias e pensdes e do Programa Bolsa Familia, o BPC concorreu para
que a pobreza e a indigéncia entre esta populacdo se tornassem fenémenos
quase residuais. Pesquisa realizada entre os beneficiarios demonstrou que o
BPC, em média, representa 79% do or¢camento das familias e, em 47% dos casos,
ele é a Unica fonte de renda (Brasil, 2015).

Com quase meio século de atraso em relagdo aos paises desenvolvidos,
o programa Seguro-Desemprego foi instituido no Brasil em 1986 e aper-
feicoado pela Constituicao de 1988, beneficiando, atualmente, mais de sete
milhodes de trabalhadores desempregados, com beneficios equivalentes ao
salario minimo.

Na Seguranca Alimentar, destaca-se, inicialmente, o Programa Nacio-
nal da Merenda Escolar (PNME), implantado na década de 1950, que atende
diariamente cerca de 40 milhdes de alunos de escolas publicas. Como des-
dobramento da Carta de 1988, em 2005 foi instituido o Sistema Unico de
Seguranca Alimentar e Nutricional; e nos anos seguintes foram aprovados a
Lei Organica de Seguranca Alimentar e Nutricional, o Sistema Nacional de
Seguran¢a Alimentar e Nutricional e a Politica Nacional de Segurancga Ali-
mentar e Nutricional.

Na Previdéncia Social, ao contrario da visdo corrente, os valores dos be-
neficios do RGPS sdo relativamente baixos. No segmento rural, 100% dos be-
neficios correspondem ao piso do salario minimo; e no segmento urbano essa
proporcéo é de 57%, sendo que 77% sdo equivalentes ou inferiores a dois sala-
rios minimos (Figura 1).
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Figura 1 — RGPS — Quantidade de beneficios emitidos por faixa
de saldrio minimo (em % posi¢dao em setembro de 2016)

Anfip e Dieese (2017). Fonte: DATAPREV, SUB, SINTESE. Boletim Estatistico da Pre-
vidéncia Social - Vol. 21 N° 09.

Em 2015, o RGPS mantinha 28,3 milhdes de beneficios diretos. Para o
IBGE, para cada beneficio efetivamente pago ha, em média, 2,5 pessoas benefi-
ciadas indiretamente (membros da familia). Portanto, além dos 28,3 milhdes de
beneficios diretos, estima-se que, indiretamente, outros 70,7 milhdes de brasi-
leiros sdo favorecidos. Ou seja, o0 RGPS beneficia aproximadamente 99 milhdes
de pessoas, quase a metade da populacdo do pais (Figura 2).

Figura 2 — RGPS - Beneficios diretos e indiretos (estimativa) (1)
(em milhoes - posicdo em dezembro de 2015)

Anfip e Dieese (2017). Fonte: MPS. Boletim Estatistico da Previdéncia Social.
V.20, n.12 e MTE. CGSAP/DES/SPPE/MTE

Notas: (1) Segundo o IBGE, para cada beneficio efetivamente pago ha, em média, 2,5
pessoas beneficiadas indiretamente. Utilizou-se o total de segurados, ndo de requ rentes.
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A Seguridade Social tem abrangéncia maior. Se aplicarmos o mesmo cri-
tério do IBGE para o BPC e para o programa Seguro-Desemprego e adicionar-
mos os beneficiarios da Previdéncia urbana e rural, poderemos estimar que,
em 2015, a Seguridade Social beneficiou diretamente 40,2 milhdes de familias
e, indiretamente, outras 100 milhdes de pessoas (demais membros da familia).
Dessa forma, direta e indiretamente, ela transferiu renda para 140,6 milhdes de
individuos, cujos beneficios, proximos do piso do salario minimo, transformam
a Seguridade Social brasileira num dos maiores e mais bem-sucedidos progra-
mas de protecao social de paises ndo desenvolvidos no mundo (Figura 3).

Figura 3 - Seguridade social: beneficios diretos e indiretos (estimativa) (1)
(em milhées de pessoas posicdo em dezembro de 2015)

Anfip e Dieese (2017). Fonte: MPS. Boletim Estatistico da Previdéncia Social. V.20, n.12 e MTE.
CGSAP/DES/SPPE/MTE

Notas: (1) Segundo o IBGE, para cada beneficio efetivamente pago ha, em
média, 2,5 pessoas beneficiadas indiretamente. Utilizou-se o total de segura-
dos, nao de requerentes.

Como resultado da agdo da Previdéncia Social e da Assisténcia Social, 82%
dos idosos brasileiros tém protecdo na velhice, contando ao menos com esses
beneficios, como fonte de renda. A aposentadoria e as pensdes para os tra-
balhadores rurais funcionam como seguro agricola, fomentando a agricultura
familiar e a fixacdo da populacido ao campo. A taxa de permanéncia no campo,
da populagdo entre 15 e 29, especialmente entre os jovens de 15 a 19 anos, se
elevou a partir do inicio da vigéncia dos beneficios da Previdéncia aos trabalha-
dores rurais, p6s-1988. Os estudos indicam que cerca de 60% das pessoas dessa
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faixa que viviam no campo em 1980 continuavam a viver la em 1991; 75,7% dos
que viviam no campo em 1991 permaneceram no meio rural em 2000; e, em
2010, a taxa de permanéncia foi de 85% (Galiza e Valadares, 2016).

As transferéncias monetarias da Previdéncia produzem impactos na ativa-
cdo da economia local, especialmente no caso das regides mais pobres do pais.
Estudos realizados pela Anfip apontam que em 3.875 municipios brasileiros
(69,6% do total de 5.566), 0o montante de transferéncias monetarias da Segurida-
de Social em 2010 foi superior ao montante de recursos transferidos pelo Fundo
de Participac¢do dos Municipios (FPM) (Franga, 2011, apud CONTAG, 2016).

A Previdéncia Social reduz as desigualdades regionais e promove o desen-
volvimento municipal. Galiza e Valadares (2016), ao avaliarem a arrecadagéo e a
despesa da Previdéncia Social por municipios ordenados pelo PIB per capita, con-
cluem que a Previdéncia Social atua como mecanismo de redistribui¢do de renda
dos municipios mais ricos para os mais pobres. Em func¢io da ampla cobertura da
populacdo idosa, em 2014, apenas 8,76% das pessoas com 65 anos ou mais vivia
com renda menor ou igual a % salario minimo, o que demonstra que a pobreza
entre idosos é praticamente residual no pais. Caso ndo houvesse a Previdéncia e o
BPC, o percentual de idosos pobres aos 75 anos superaria 65% do total (Figura 4).

Figura 4 — Linha de pobreza (cidaddos que vivem com % salario
minimo, ou menos) observada hoje e estimada, caso nao houvesse
a previdéncia social -% da populacao por faixa de idade 2014

Anfip e Dieese (2017). Fonte: IBGE/Pnad harmonizada, excluindo area rural da Regido Norte,
salvo Tocantins. Elaborag¢do: CGEPR/SPPS/MTPS.
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Em suma, procurou-se sublinhar a importancia da Seguridade Social como
principal instrumento de protecdo social e como um dos vetores do desenvol-
vimento. Na proxima secao, acompanha-se, sumariamente, o processo de cons-
trugdo das bases da Seguridade Social brasileira, destacando-se a influéncia da
experiéncia da social-democracia europeia apds a Segunda Guerra. Também
sdo sublinhados alguns problemas da sua implanta¢do manca entre 1989-2015,
por forca da resisténcia das elites econdmicas em aceitar as regras constitu-
cionais que, em ultima instancia, simplesmente, buscaram introduzir alguns
principios elementares da social-democracia.

O breve ciclo da cidadania social no Brasil (1988-2015)

Nos anos de 1970, as forcas que lutavam contra a ditadura desenharam um
projeto de reformas apoiado em trés nucleos: a restauracdo da democracia; o
desenho de um sistema de protecao social mais igualitario; e a concepcéo de
estratégia macroecondmica direcionada para o crescimento com distribuicao
de renda (PMDB, 1982).

Na protecédo social, os reformistas se inspiraram na experiéncia da social-
-democracia europeia durante a “Golden Age” (1945-1975), quando economia
permaneceu tutelada pela politica e foram criadas condicoes para a regulagao
do capitalismo. Politicas econoémicas visando ao pleno emprego e institui¢des do
Estado de Bem-estar Social passaram a ser aceitas como instrumentos para lidar
com disfungdes decorrentes da economia de mercado (Mazzucchelli, 2017).

A questdo social passou a ser vista como direito da cidadania (Marshal,
1967) de carater universal (todos tém direito) e regido pelo principio da “Segu-
ridade Social” (todos tém direito, mesmo sem ter contribuido monetariamente),
em contraposi¢do ao principio do “Seguro Social” (somente tem direito quem
contribuiu). Consolidou-se uma relagio virtuosa entre tributacio progressiva
e regimes de Estado de Bem-estar Social. A redistribui¢do da renda pela via
tributaria passou a suportar o financiamento dos direitos daqueles que nao
podiam contribuir.

A “Golden Age” foi um periodo de crescimento “sem precedentes e sem
paralelos” na economia capitalista internacional, e o aumento do gasto social
foi um dos mais “marcantes fenomenos” do desenvolvimento capitalista do
pos-guerra; o gasto social passou de 12% para 23% do PIB, em média, nos paises
da OCDE, entre 1950 e 1975 (Pierson, 1991).
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A formacao da agenda de mudancas no Brasil

Em meados de 1970, estes éxitos da social-democracia europeia ainda néo
haviam sido contestados pelos dogmas liberais e serviram como referéncia para os
reformadores brasileiros que, na resisténcia contra o regime militar, formularam
uma agenda de reformas progressista, nacionalista, democratica, desenvolvimen-
tista e redistributiva (PMDB, 1982). Apos longa tramitacio, a Constituicio de 1988
incorpora grande parte dessa agenda. Pela primeira vez, a questdo social passou a
ter status de direitos universais regidos pelo principio da Seguridade Social, dese-
nhando-se, no plano legal, o embrido do um Estado Social tardio no Brasil.

Os avangos ocorreram em diversas frentes (Fagnani 2005). A cidadania e
a promocao da dignidade da pessoa humana passaram a serem fundamentos
da Republica. A erradicacdo da pobreza e a reducio das desigualdades sociais
e regionais foram incluidas entre os objetivos da Nacdo. Educacio, saude, tra-
balho, previdéncia social, protecao a maternidade e a infancia e assisténcia aos
desamparados passaram a ter status de direitos.

As conquistas nos direitos trabalhistas e sindicais sdo significativas, des-
tacando-se a autonomia sindical, o direito de greve, a redu¢édo da jornada de
trabalho, a licenca-maternidade, a inédita extensao aos trabalhadores rurais
dos direitos assegurados aos trabalhadores urbanos; e a regra que estabelece
que o salario minimo deva atender as necessidades vitais dos trabalhadores.

A CF 88 também trouxe avancos na politica educacional, universal e gra-
tuita, na gestdo urbana (Estatuto das Cidades) e nas garantias de direitos aos
idosos, aos deficientes, as criancas e aos adolescentes. A grande derrota que o
projeto reformista e democratico formulado em meados dos anos de 1970 so-
freu foi néo ter feito aprovar a reforma agraria.

Na Seguridade Social, houve tentativa de articular politicas universais se-
melhantes ao que é praticado por paises da Europa. A CF 88 estabelece que a
Seguridade Social seja integrada pelos setores da Satde, Previdéncia, Assistén-
cia Social e Seguro-Desemprego (Art. 194). Inspirado em alguns desses paises,
o Sistema Unico de Satde (SUS), universal e gratuito, substituiu o modelo pri-
vatizado vigente na ditadura. Na previdéncia social destaca-se o estabeleci-
mento do piso dos beneficios equivalente ao salario minimo e a extensdo aos
trabalhadores rurais dos mesmos direitos dos trabalhadores urbanos (beneficio
nao contributivo, tipico da Seguridade Social). A assisténcia social inovou com
o Programa Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC), voltado aos idosos po-
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bres e aos portadores de deficiéncias, com renda familiar per capita inferior a
% do salario minimo, com acesso que prescinde de contribuicdo individual. Na
protecdo ao trabalhador desempregado, foram criados mecanismos de finan-
ciamento sustentaveis para o Programa Seguro-Desemprego.

As semelhancas também sdo grandes no que diz respeito ao classico mo-
delo tripartite de financiamento da Seguridade Social, segundo o qual, traba-
lhadores, empregadores e Estado sdo igualmente responsaveis pelo provimento
das fontes de financiamento das politicas publicas que integram seus sistemas
nacionais de protecdo. Em 2015, em um conjunto de 15 paises da OCDE, a par-
ticipacdo média relativa das “contribui¢cdes do governo” no financiamento da
Seguridade Social foi de 45% do total, seguida pela “contribui¢io dos emprega-
dores” (34,6%) e pela “contribuicdo dos trabalhadores” (18%) (Figura 5).

Figura 5 — Fontes de receita da protecdo social

(Participagao % - OCDE (EU-15) 2012

Anfip e Dieese (2017). Fonte: Eurostat.

Inspirando-se nessa experiéncia, os constituintes de 1988 instituiram o
Orcamento da Seguridade Social, integrado pela contribui¢do do governo, do
empregador e do trabalhador (Art. 195):"

19 E importante ressaltar que, antes de 1988, o ordenamento juridico brasileiro ja contemplava
a “Contribui¢do da Unido” para o custeio da protec¢do social. Desde a década de 1930, o finan-
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« Contribuigdes previdenciarias para o Regime Geral da Previdéncia So-
cial (RGPS), pagas pelos empregados e pelas empresas sobre a folha de
salarios ou sobre a receita bruta de vendas;

« Contribuicao Social sobre o Lucro Liquido das Empresas (CSLL);

« Contribui¢do Social para o Financiamento da Seguridade Social (Co-
fins), cobrada sobre o faturamento das empresas;

« Contribuicao para o PIS/Pasep para financiar o Programa de Seguro-
-Desemprego e os programas de desenvolvimento do BNDES, também
cobrada sobre o faturamento das empresas;

« Contribui¢des sobre concurso de prognoésticos e receitas proprias de
todos os 6rgaos e entidades que participam desse or¢amento.

Estudos realizados pela Anfip e Dieese (2017) revelam que entre 1988 e
2016 a Seguridade Social sempre foi superavitaria (Figura 6).

Figura 6 — Receitas, despesas e resultados do orcamento da
seguridade social (em milhées correntes - anos selecionados)

Anfip e Dieese (2017). Fonte: ANFIP in Analise da Seguridade Social 2015.

A Seguridade Social é superavitaria mesmo com a crescente subtracio das
suas receitas pela incidéncia da Desvinculagdo das Receitas da Unido (DRU)
(cerca de R$60 bilhdes nos ultimos anos) (Figura 7) e com as desoneragdes tri-

ciamento dos chamados Institutos de Aposentadoria e Penséo (IAP) baseia-se nesse “modelo
tripartite”, mantido pela ditadura militar (1964-85) e aperfeicoado pela nova Constituicdo.
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butarias concedidas sobre as suas principais fontes de financiamento (R$157,6
bilhodes, em 2015) (Figura 8).

Figura 7 — DRU - Captura de receitas da seguridade social
em RS bilhées correntes e % do PIB 2005-2015

Anfip e Dieese (2017). Fonte: Relatorio Resumido de Execucio Or¢amentaria — RREO/STN

Figura 8 — Total de desoneracdes da receita da seguridade social (1)
(2) (em R$ milhoes correntes) 2007-2016

Anfip e Dieese (2017). Fonte: Receita Federal, Ministério da Fazenda. Demonstrativo dos Gas-

tos Tributarios. PLOA [projecdes] e Relatorio de Bases Efetivas.

Notas: [1] Dados de 2007 a 2014, Bases Efetivas. Dados de 2015 e 2016, dados estima-
dos, PLOA-projecoes.

[2] Gastos com a contribuigéo para a Previdéncia inclui: Copa do Mundo [isencéo

a Fifa e entidades organizadoras]; desoneracio da folha de salarios; donas de casa;
entidades filantrdopicas; exportagdo da producéo rural; MEI [microempreendedor in-
dividual]; Olimpiadas 2016 [isencdo patronal ao comité organizador]; Simples Nacio-
nal; TI [tecnologia da informacéo] e TIC [tecnologia da informacéo e comunicagéo],
industrias de transformacéo e setor hoteleiro. Nem todas as rubricas estdo contidas
em todos os anos. Elaboracdo (ANFIP, 2016).
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Se a Previdéncia é parte da Seguridade Social e se o Orcamento da Seguri-
dade Social é superavitario, nesse caso de onde viria o suposto “déficit”?

Ele vem de néo se contabilizarem, como receita previdenciaria, as contri-
buicdes cabiveis ao Estado. Desde 1989, s6 sdo consideradas no orcamento da
Previdéncia as contribui¢des dos trabalhadores e dos empregadores. Assim, o
governo chama de “déficit” a parte cujo aporte é dever do Estado no esquema
de financiamento tripartite instituido pela Constituicdo — mas que o governo
ndo aporta. Portanto, o “déficit” é desprezo a ordem constitucional.

Economia e Previdéncia: ajustar para crescer ou crescer
para ajustar?

Compreender a natureza — enddgena ou exdégena — da questdo financeira
do sistema previdenciario é ponto crucial para definir os rumos da agido go-
vernamental. O diagnostico liberal privilegia os fatores endégenos (despesas),
conduzindo, inevitavelmente, para reformas que suprimem direitos. Entende-
-se que o crescimento da economia e a alternativa mais eficaz para se enfrentar
a questdo, porque ela ele impacta sobre as fontes de receita da Seguridade que
incidem sobre a massa de salarios e sobre o lucro e faturamento das empresas
(fatores enddgenos). A “austeridade” gera recessdo, desemprego, queda dos sa-
larios e da atividade econdmica, o que reduz os lucros e o faturamento. Por sua
vez, o crescimento faz girar essa roda no sentido contrario e representa a prin-
cipal alternativa para a ampliacdo das receitas. Sem crescimento nao ha saidas
civilizadas para a Previdéncia Social, nem para o pais.

A experiéncia dos anos de 1990 demonstrou que a questido financeira da
previdéncia era agravada, sobretudo, pela retracdo das receitas em decorréncia
do baixo crescimento econémico. Ficou claro que o problema do financiamento
refletia mais diretamente fatores exégenos. Em contraposicao, a partir de meados
da década passada, a economia voltou a crescer e as receitas previdenciarias subi-
ram entre 2005 e 2014 (de 5,0% para 6,3% do PIB), refletindo a elevacdo da renda
do trabalho e do emprego formal que, em igual periodo cresceu 4,8% ao ano, em
média (ANFIP, 2015). Nessa quadra houve forte expansao da cobertura previden-
ciaria de pessoas com idade ativa entre 15 e 59 anos, cuja participagio relativa
na populacdo total de idosos passou de 61% para 72%, ampliando o niimero de
contribuintes, o que também teve repercussdes positivas na receita. Com isso,
as receitas da Previdéncia Social foram potencializadas, e o segmento urbano
voltou a ser superavitario, fato que nio ocorria desde 1996, a despeito da expan-
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sdo quantitativa dos beneficios, bem como da recuperacgéo real dos seus valores
decorrentes da politica de valorizacdo do salario minimo (Figura 9).

Figura 9 — Resultado do RGPS urbano. em
R$ bilhées correntes e % do PIB 2005-2015

Fonte: MTPS. Forum de Debates Sobre Politicas de Emprego, Trabalho e Renda e
de Previdéncia Social (maio de 2016).

A partir de 2015, com o retorno da ortodoxia e da “austeridade”, esse qua-
dro se reverte. A conjugacdo de politicas monetaria e fiscal restritivas num
contexto recessivo reduziu a atividade econdmica e a massa de salarios, fatores
decisivos para a suposta “insustentabilidade” financeira. Por conta da “austeri-
dade”, a propria Seguridade Social passou a ser deficitaria em 2016, fato inédito
em quase trés décadas.

Reacoes ao pacto social da redemocratizagao (1988-2018)

O imperativo da “austeridade” e do ajuste fiscal encobre o proposito de alte-
rar o modelo de sociedade pactuado pela Constituicdo de 1988. Esse proposito foi
explicitado, com todas as letras, no inicio da década de 1990, por Roberto Cam-
pos, economista liberal, que considerava a Carta de 1988 um “hino a preguica”,
“colecdo de anedotas”, “estimulo a ociosidade” e ato de “anacronismo moderno”.
Descreveu-a como um “misto de regulamento trabalhista e dicionario de uto-
pias”, o “canto do cisne do nosso nacional-populismo” (Campos, 1994).

Esse mesmo proposito, de alterar o pacto social da redemocratizagéao, foi
reprisado a exaustao por diversos economistas liberais nos ultimos trinta anos.
Um deles, por exemplo, escreveu em 2007 que
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0 pais ndo cresce porque o pacto social construido ao longo do processo de rede-
mocratizagdo da nossa sociedade e que teve seu ponto culminante com a Consti-
tuig¢do de 1988, esta produzindo este desempenho de baixo crescimento.

Para ele a economia s vai crescer a taxas maiores e de forma vigorosa se a
sociedade estiver disposta a repactuar o pacto social, pois as conquistas de 1988
gerariam uma pressdo cavalar sobre o gasto publico e, portanto, ndo haveria
“solu¢do”, sem a eliminacio desses direitos (Pessda, 2007).

Em ultima instancia, o que sempre esteve em jogo, é que os detentores
da riqueza jamais aceitaram que o movimento social dos anos de 1970 captu-
rasse parcela do orcamento do Governo Federal (mais de 12% do PIB), a maior
parte concentrada na Seguridade e, especialmente, na Previdéncia Social (8%
do PIB). O vale-tudo implicou desde o descumprimento de dispositivos cons-
titucionais até a construcdo de mitos dirigidos ao senso comum por obra da
desonestidade intelectual. Desde 1989, optou-se por descumprir principios
fundamentais da organizacido e do Orcamento da Seguridade Social e dos
mecanismos que asseguram o controle social sobre os rumos das politicas
de saude, previdéncia e assisténcia social (Conselho Nacional da Seguridade
Social). Apds trinta anos prevalece um conjunto de aparentes inconstitucio-
nalidades (Fagnani, 2017).

A reacdo contra o contrato social de 1988 comecou antes mesmo de a
Constituigo sair impressa da grafica do Senado. E emblemética a tese do “pais
ingovernavel”, esgrimida pelo presidente da Republica, José Sarney, para tentar
impedir que a Assembleia Constituinte aprovasse o capitulo sobre a Ordem
Social, que foi afinal aprovado.

A partir de 1990, quando se forma no Brasil o consenso favoravel aos
principios do Consenso de Washington (FIORI, 1993), a reacéo se intensifica.
O primeiro momento da contrarreforma liberal compreende o curto Governo
Fernando Collor de Mello (1990-1992), quando seria desfechado o golpe final
na Carta de 1988, pois a propria Constituicdo previa a revisdo em 1993 por
maioria simples dos votos. Essa revisdao acabou nao ocorrendo por conta do
impeachment do presidente.

O segundo momento compreende o Governo Itamar Franco (1993-1994),
que impds novas contramarchas preparatorias ao Plano Real, com destaque
para a Desvinculacdo das Receitas da Unido (DRU), que captura, para o Tesou-
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ro Nacional, 20% dos recursos constitucionais vinculados ao financiamento da
Seguridade Social e Educacéo.

O terceiro momento compreende os governos de Fernando Henrique
Cardoso (1995-2002), marcado pela retomada das reformas liberalizantes, que
pregava a focalizacdo como Unica “estratégia” para se enfrentar a questdo so-
cial. Esse é o pano de fundo para se compreender o retrocesso no mercado de
trabalho, as tentativas de destruicdo das politicas universais, o abandono da
reforma agraria, o avango da privatizacao das politicas sociais, a auséncia de
politica nacional de transporte publico, habita¢do popular e saneamento, o es-
vaziamento do pacto federativo e as restricdes ao gasto social, pela captura dos
fundos publicos pelo poder econémico.

O quarto momento compreende o periodo 2003-2005, marcado pela am-
biguidade na protecdo social e pela manutencao da ortodoxia econémica. A
eleicdo de 2002 trazia esperanga de mudancas, mas as primeiras contramarchas
ocorreram quando o mercado financeiro internacional passou a apostar contra
o Brasil e, para acalmar esse setores, foi lancada a “Carta aos Brasileiros”. Nes-
se cenario, ap0s a eleicdo, o comando do Ministério da Fazenda foi entregue a
economistas do “mercado” (Henrique Meireles, Joaquim Levy e Marcos Lisboa,
dentre outros), que resgataram a chamada “Agenda Perdida” (IETS, 2002), ver-
sdo prévia do documento “Uma Ponte para o Futuro” (PMDB, 2016). Elaborada
por economistas ortodoxos, a “Agenda Perdida” passou a ocupar o centro da
estratégia econdmica e social do novo governo.

No final de 2005, o Ministério da Fazenda pretendia ampliar o aperto mo-
netario e fiscal. O chamado “Programa do déficit nominal zero” (reedigdo da
“Agenda Perdida”) almejava obter superavit nominal de 7% do PIB durante
dez anos e, para isso, assim como hoje, propunha o aumento (de 20% para 40%)
da Desvinculagao das Receitas da Unido (DRU) (Giambiagi, 2006). O éxito do
Programa dependia do desmonte da Seguridade Social (Fagnani, 2015; Taufner
e Giambiagi, 2007). Na época, um economista liberal, Raul Veloso, foi direto ao
ponto: O superavit primario acabou. (...) A tinica saida seria cortar despesas cons-
titucionalmente obrigatorias — em bom portugués, previdéncia, satide, educagdo
e assisténcia social*’ Todavia, de forma surpreendente, a proposta foi trucidada
pela ministra da Casa Civil, Dilma Roussefff, que a considerou essa agenda

20 Folha de S. Paulo, 2/9/ 2005.
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como “um plano rudimentar”, pois ndo atacava a questdo dos juros, sem a qual
se estaria “enxugando gelo”.*!

Embora presentes, entre 2006 e 2013, as tensdes para se alterar o contrato
social da redemocratizacio arrefeceram, sobretudo por conta do crescimento
econdmico e suas repercussoes positivas sobre o mercado de trabalho, o gasto
social, as transferéncias de renda da Seguridade Social e dos programas de
combate a pobreza, que se refletiram na melhora dos indicadores sociais (Ca-
lixtre & Fagnani, 2017). Mesmo assim, no inicio de 2007 o Executivo federal
instituiu o Forum Nacional da Previdéncia Social (FNPS) com o proposito de
gerar consensos para a implantacdo de uma nova rodada de reformas da Segu-
ridade Social. Ndo obstante, esse ciclo de crescimento, derrubou diversos mitos
sustentados pelos economistas do mercado.

A partir de 2013, apds as marchas populares, capturadas pela elite, assis-
te-se a um novo acirramento dessas tensdes, agora com carater antipopular e
antidemocratico, que se intensificou com a proximidade das elei¢des de 2014,
quando a oposi¢do aprofundou a campanha ideoldgica “terrorista” contra o
suposto programa econdmico “intervencionista”, agora com o propodsito de
apresentar o Brasil em “crise econémica terminal” (Por um Brasil justo e de-
mocratico, 2015).

A funcionalidade da “austeridade” na destrui¢ao da cidadania
(2015-2018)

O periodo 2015-18 pode representar o esgotamento do breve ciclo de cons-
trucdo da cidadania social iniciado em 1988. No compasso do golpe parlamen-
tar, em 2016, a ofensiva liberal reaparece, como reedicio do passado, no docu-
mento “Uma Ponte para o Futuro” (PMDB, 2016). Como nos diversos projetos
anteriores, no caso da protecéo social, o proposito é acabar com o Estado Social
de 1988 e implantar o Estado Minimo Liberal. A nova versdo da tese do “pais
ingovernavel” — o Estado brasileiro ndo cabe no PIB ou as demandas sociais da
democracia nao cabem no orcamento — aponta que a estabilizacdo da dindmica
da divida publica exigiria modificar o “contrato social da redemocratizacio”.

A radicalizacao do projeto liberal caminha no sentido de levar ao extremo
a reforma do Estado iniciada nos anos de 1990. O objetivo é “privatizar tudo o
que for possivel”, tanto na infraestrutura econdémica quanto na infraestrutura

21 O Estado de S. Paulo, 9/11/05.
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social. Na gestdo macroecondmica ha o reforco das politicas de “austeridade”
e o aprofundamento da arquitetura institucional consubstanciada no “tripé”.
Diversas medidas tramitam no Congresso Nacional com esse objetivo, como a
autonomia juridica para o Banco Central, por exemplo.

Politicas de “austeridade” geram recessdo, o que debilita as receitas go-
vernamentais e torna o ajuste fiscal um processo sem fim. Um dos propositos
é “colocar a inflacdo no centro da meta” mediante o desemprego e o rebaixa-
mento dos salarios. Essa op¢do colocou o pais, que nio estava em crise severa
em 2014, numa grave recessdo, com dois anos seguidos (2015-16) de queda da
atividade econdmica em torno de 7% do PIB.

Além de frear a inflacdo, a recessdo é funcional para rebaixar os custos tra-
balhistas, criminalizar os partidos politicos populares, tidos como “populistas” e
“bolivarianos”, e atacar os programas redistributivos. Mas a “austeridade” tam-
bém ¢é funcional para justificar a implantacdo do Estado Minimo liberal, pois
“ndo ha alternativa” a ndo ser o corte de gastos “obrigatérios” das politicas so-
ciais universais consagradas na “Ordem Social” da Constituigdo da Republica.

A tese ideoldgica do “pais ingovernavel” esgrimida em 1988 voltou a ditar
o rumo do debate imposto pelo “mercado”, exitoso na criagdo do “consenso”
de que a estabiliza¢do da dindmica da divida publica requer a modificagido do
“contrato social da redemocratizacdo”. Para essa corrente, a crise fiscal decorre-
ria da trajetoria “insustentavel” de aumento dos gastos sociais desde 1993, por
conta da Carta de 1988 (Almeida, Coimbra e Pessoa, 2015). Também argumen-
tam que os juros elevados praticados no Brasil resultam da “baixa poupanga”
do governo, propria de sociedades que provém Estado de Bem-Estar social gene-
roso com diversos mecanismos publicos de mitigacdo de riscos *.

O gasto social brasileiro nao é “um ponto fora da curva”

Essa construcao ideologica ignora a historia das nagodes industrializadas
e democraticas, nas quais o gasto social se eleva a partir do final do Século 19
(Lindert, 2004). Em média, o gasto social como proporcao do PIB nos paises de-
senvolvidos dobrou entre 1945 e 1975 e continuou a crescer entre 1990 e 2015,
mesmo no contexto da hegemonia neoliberal e das restri¢des impostas pela
crise financeira global de 2008 (Figura 10).

22 http://www.valor.com.br/arquivo/893219/duas-rotas-que-levam-reducao-da-taxa-de-juros
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Figura 10 — Gasto social publico direto [1] em % do PIB OCDE- paises
selecionados 1990, 2000 e 2015

Anfip e Dieese (2017). Fontes: Estatisticas da OCDE?®. Gasto Social (SOCX) (somente gasto
publico direto); Base de Datos de Inversion Social (Cepal); Gasto Social do Governo Central
(2002-2015) (Secretaria do Tesouro Nacional/SIAFI/DISOR)

Notas:[1] Social Expenditure (SOCX)- Dados agregados. Somente gasto publico direto.
[2] 1990 (Cepal), 2002 (STN), 2015 (STN).

[3] 1990 (Cepal), 2015 (Cepal)

23 Metodologia — O Banco de Dados sobre Gastos Sociais da OCDE (SOCX) é construido com
a intengao de garantir dados comparaveis internacionalmente. As estatisticas incluem o gasto
publico e o gasto privado (compulsério e voluntario) dos 35 paises membros desde 1980. Os
dados agregados sintetizam informacdes sobre todos os programas sociais ativos destinados as
seguintes finalidades: Aposentadorias por idade e tempo de contribuicdo; Pensdes por morte,
doenga ou invalidez; Satde; Familia; Mercado de Trabalho; Desemprego; Habitacdo; dentre
outros. O Banco de Dados é descrito em detalhe por Adema, W., P. Fron and M. Ladaique (2011)
(ver Methodology Part II). Para efeito comparativo, os dados de México e Brasil foram obtidos
do Banco de Dados de Investimento Social da Cepal- que inclui gastos com Previdéncia, As-
sisténcia, Satide e Habitacdo— e de relatorio oficial da Secretaria do Tesouro Nacional, baseado
em dados do SIAFI/SIDOR.
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A visdo liberal desconsidera que o ano de 1993 coincide com a distensao
do represamento secular dos direitos sociais. Em mais de quinhentos anos de
historia, a partir de 1988, pela primeira vez os trabalhadores rurais passaram a
ter os mesmos direitos previdenciarios que o segmento urbano; o Programa Se-
guro-Desemprego foi implantado; a Lei Orgénica da Assisténcia Social (Loas)
foi instituida; as novas regras da Previdéncia Social urbana (com destaque para
a introduc¢do do piso de aposentadoria equivalente ao salario minimo) passa-
ram a vigorar.

Ao contrario da visdo financista, o comportamento do gasto social bra-
sileiro ndo é elevado na comparacdo internacional. Anéalises da Cepal (2015)
revelam que o gasto social per capita do Brasil é inferior ao verificado na Ar-
gentina e no Uruguai.

Esse fato foi reconhecido até mesmo pela Secretaria do Tesouro Nacional,
vinculada ao Ministério da Fazenda, cujo estudo demonstra que o patamar do
gasto social do Governo Central no Brasil encontra-se em patamar préximo
dos paises emergentes da América Latina. Entretanto, “em relacdo aos paises
europeus e seu Estado de Bem-estar social, o gasto social brasileiro ainda ¢é
relativamente baixo”, diz o documento (STN, 2016: 60).

Talvez por conflito de interesses, os adeptos da visao de que os direitos so-
ciais “ndo cabem no PIB” ndo escrevem uma linha sequer sobre os formidaveis
mecanismos de transferéncia de renda para os ricos que poderiam ser contidos,
por quem se interessasse em algum ajuste fiscal real, como, por exemplo, a
elevada taxa real de juros (que transfere 4% do PIB para os ricos), a tributacao
regressiva (que isenta a renda e o patrimonio dos ricos), as isencdes fiscais
(que transfere 4,5% do PIB para os ricos) e a sonegacao fiscal (13,4% do PIB,
segundo o Banco Mundial). A alternativa é retomar o crescimento e combater
os favores que privilegiam os donos da riqueza financeira, o maior programa
de transferéncia de renda para ricos do planeta. Essa é a “meia-entrada” que o
Brasil tem de combater.

A “austeridade” e a dilapidacado da Seguridade Social

O processo de destruicdo do Estado Social esta sendo encenado em cinco
atos principais que asfixiam o financiamento da Seguridade Social:

« O “Novo Regime Fiscal” (PEC 55/2016), que congela os gastos prima-
rios do governo federal por um periodo de vinte anos.
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« A ampliacido da DRU (de 20 para 30%) eleva a captura de recursos do
setor (de cerca de R$ 60 para R$ 110 bilhdes por ano).

« A Reforma Tributaria — que pretende, apenas, “simplificar” o sistema
pela substituicido de diversos tributos indiretos (constitucionalmente
vinculados a protecéo social) por um Imposto sobre o Valor Agregado,
sem nenhuma vinculacido — também desmontara as bases de financia-
mento Seguridade Social.

« A reforma trabalhista — ao estimular a terceirizacdo irrestrita, o tra-
balho intermitente, a Jornada Parcial, a contratacdo na modalidade de
Pessoa Juridica e de autébnomos com “exclusividade e continuidade” -
alterou mais de cem artigos da Consolidagao das Leis do Trabalho de
1943, muitos deles incorporados na Carta de 1988, o que tera impactos
severos na destruicdo dos empregos formais e, por consequéncia, nas
receitas da Previdéncia publica, que, de fato, podera “quebrar” por in-
suficiéncia de receitas.

+ A Reforma da Previdéncia Social, cuja proposta original impunha,
para um dos paises mais desiguais do mundo, regras restritivas para a
aposentadoria, mais restritivas, aqui, que as praticadas em na¢des mui-
to menos desiguais. A exting¢do do direito a prote¢do na velhice, em
curso, agride o artigo 25 da classica Declaragao Universal dos Direitos
do Homem de 1948.

Além da asfixia financeira, ha diversos processos que caminham no sen-
tido da privatizagao, do desmonte e da imposicdo de graves retrocessos insti-
tucionais no Sistema Unico de Saude (SUS), no Sistema Unico de Assisténcia
Social (Suas), no Sistema Unico de Seguranca Alimentar e Nutricional (Susan),
no Programa Seguro-Desemprego, na Educacido, nos Programas de Reforma
Agraria e de Fortalecimento da Agricultura Familiar e na Politica Urbana (ha-
bitacdo, saneamento e mobilidade).

Consideracoées Finais

Em sintese, o periodo 2015-2018 pode acarretar grande abalo no breve ciclo de
construcdo embrionaria da cidadania social no Brasil. As mascaras cairam, o Brasil
nao mudou, e o arcaico voltou a dar as caras como socio de uma coalizao politica e
financeira que, ao perder as elei¢des, resolveu assumir o controle do governo pela
via do golpe. Mais uma vez fica claro que a democracia e o embrido da cidadania
social sdo corpos viscerais secularmente estranhos ao “capitalismo” brasileiro.
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Enfrentar esse mal-estar ndo é tarefa trivial. O péndulo da histéria oscilou
gravemente na direcdo da barbarie. A autocritica é necessaria, mas a tarefa
imediata é resistir de todas as formas, para frear o rolo compressor dos retro-
cessos. No curto-prazo, seria oportuno fazer um inventario desses retrocessos
e politizar o debate eleitoral de 2018, de modo a conseguir a adesdo do campo
progressista a tese de que ¢ indispensavel e urgente a revogacao desses atos,
mediante a convocacao de plebiscito.

As eleicoes de 2018 representam o momento crucial para fazer reverter (ou
agravar) esse quadro, cujo pressuposto, a despeito das diferencas, é a unifica-
cdo da esquerda — que ainda parece ser utopia, sonho irrealizavel. Como cor-
retamente apontou André Singer, “a esquerda deve unir forgas para plantar as
sementes da transformacio”. Para ele, “os setores interessados na mudanca da
sociedade tém obrigacdo de apresentar uma proposta séria e organizada para
tirar o pais do buraco”. Sera preciso conter a ameaca de fragmentacdo e reunir
os defensores da democracia e da cidadania.”

A reciclagem da esquerda também requer que ela formule um projeto na-
cional de desenvolvimento, cuja clausula pétrea mande enfrentar e superar
as diversas faces da cronica desigualdade social brasileira. A visdo de que a
“explosdo da desigualdade” é prejudicial para a economia tem sido respaldada
mesmo por organismos como o Banco Mundial e o Fundo Monetario Interna-
cional (FMI). Diversos estudos apontam que o Brasil é uma das sociedades mais
desiguais do mundo, desigualdade que se manifesta em multiplas faces, sendo
que a concentracao da renda é apenas uma delas.

Esta marca tem raizes historicas ditadas, especialmente, pelo longo passa-
do escravocrata — que ainda permanece incrustado na alma da elite nacional,
que resiste a aceitar as pressdes por quaisquer direitos de cidadania -, pela
industrializagio tardia e pela rala experiéncia democratica, breve e descontinu-
ada. O pais ainda nio foi capaz sequer de enfrentar as assimetrias herdadas da
escravidao: a desigualdade no Brasil tem cor (mais de 70% das pessoas vivendo
em extrema pobreza sdo negros) e género (as mulheres ganhavam 62% do valor
dos rendimentos dos homens). Mas as desigualdades também se refletem na

24 Artigo disponivel em <https://www1.folha.uol.com.br/colunas/andresinger/2018/04/es-
querda-deve-unir-forcas-para-plantar-as-sementes-da-transformacao.shtml>, ultima visuali-
zagdo em 30 de junho de 2018.
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concentracdo da estrutura de propriedade rural e urbana; na injustica tributa-
ria; no mercado de trabalho; na assimetria do tratamento da seguranca publica
e do acesso a justica e aos bens e servicos sociais basicos entre classes sociais
e regides do pais.

Os ensinamentos do pensamento estruturalista apontam que o processo
de desenvolvimento deve estar a servico da populacio e, nesse sentido, um pro-
jeto de pais ndo pode prescindir de agdes especificas voltadas para promover
uma sociedade mais homogénea e igualitaria. A histéria econdmica revela que
o desenvolvimento das nac¢oes sempre decorreu de decisdo politica deliberada
coordenada pelo Estado e viabilizada por instrumentos econdmicos, dentre os
quais a tributacdo progressiva e o Estado de Bem-Estar Social ocupam papel
central, pois impactam sobre dois importantes “motores” do crescimento eco-
ndmico. Em primeiro lugar, a promocéo da distribuicio de renda, ao ampliar os
rendimentos das familias e estimular o mercado interno. Em segundo lugar, a
sustentac¢do do financiamento dos investimentos na infraestrutura (econémica
e social) (Fagnani & Rossi, 2018).

Além da capacidade para redistribuir renda e forjar uma sociedade mais
igualitaria, os gasto social tem efeitos multiplicadores importantes sobre o
crescimento da economia, a reducdo da desigualdade e a ampliacdo da renda
das familias: um aumento hipotético de 1% do PIB, em gastos sociais, acarreta
crescimento econdmico de 1,37%; um “choque” de 1% do PIB no gasto com
saude, por exemplo, enseja uma diminuic¢do de 1,5% no indice de Gini; e um
incremento de 1% do PIB nos programas sociais eleva a renda das familias em
1,85%, em média (Castro 2018).

Assim, as politicas sociais demonstram capacidade para desencadear efei-
tos macroecondmicos que lhes ddo fungdes analogas as outras politicas econo-
micas que buscam sustentar o crescimento de longo prazo. O gasto social eleva
a “propensdo marginal a consumir”, opera como “estabilizadores automaticos
da renda” e tem fortes efeitos “multiplicadores da renda”. Portanto, o gasto
social pode gerar um canal endoégeno de ampliacdo da demanda agregada e
importante mecanismo de sustentacdo do crescimento (Fagnani & Rossi, 2018).

Entretanto, ndo existem perspectivas favoraveis para a construcio de uma
sociedade mais igualitaria, se este projeto nao for pensado na perspectiva da
democracia, do reforco do papel do Estado e da gestdo macroeconémica que
crie um ambiente favoravel para o objetivo de longo prazo de reduzir continu-
amente a desigualdade. O crescimento econémico é condi¢do necessaria para
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ampliar o bem-estar social. Para isso, dentre outras mudancas, é preciso que
se enfrentem as profundas inconsisténcias do regime macroeconémico e fiscal
brasileiro (Austeridade e Retrocesso, 2016) e que seja recomposta a capacidade
de financiamento do Estado pela maior contribuicido dos detentores da riqueza
financeira que se beneficiam da elevada taxa de juros reais basica da economia,
das renuncias tributarias, da auséncia do firme combate a sonegacdo de impos-
tos e do carater regressivo do sistema tributario.

Enfrentar esses temas e remover essas barreiras nao é trivial, pela forca
do poder econdmico, pela erosdo da democracia, pelas travas do passado e pela
desagregacdo das forcas progressistas, que precisam dialogar e compreender
melhor a realidade das parcelas mais pobres da populacéo.
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CAPITULO 4

Efeitos da politica de austeridade
fiscal sobre o gasto publico federal em saude

Francisco R. Funcia’

Carlos Octavio Ocké-Reis?

Na atual conjuntura historica, para superar o subfinanciamento do Siste-
ma Unico de Satide — SUS (Ocké-Reis & Funcia 2016), devemos mobilizar os
trabalhadores, os usuarios e seus aliados para ganhar as eleicdes presidenciais
das forgas que sustentam um tipo de neoliberalismo com “méos de ferro”, cuja
politica econdmica acaba produzindo impactos negativos sobre o financiamen-
to das politicas de satide e sobre as condi¢des de vida da populacio.

A direita foi derrotada nas ultimas elei¢des e a implantacio do seu projeto
s6 foi possivel fustigando o estado democratico de direito e o or¢amento da
seguridade social. Nesse sentido é fundamental revogar a Emenda Constitucio-
nal 95 — a qual, na pratica, reduz os investimentos publicos e os gastos sociais,
acentuando a privatizacdo do sistema de satide e o quadro de desigualdade da
sociedade brasileira.

1 Economista e Mestre em Economia Politica (PUC-SP) e Diretor da Associacdo Brasileira de
Economia em Satde — ABrES.

2 Economista, Doutor em Satide Coletiva (IMS-UER]) e Presidente da Associacio Brasileira de
Economia da Saide — ABrES.
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Depois do golpe parlamentar em 2016, por meio da aplicaciao da EC 95, as
despesas primarias foram congeladas por vinte anos, visando garantir a apro-
priacdo de parcelas crescentes do fundo publico para fins de pagamento dos
encargos financeiros da divida publica (juros e amortizacdo). Em particular,
“no caso da PEC 55 [depois convertida em EC 95], a inica medida relevante em
matéria constitucional é a desvinculacdo das receitas destinadas a satde de e
educacdo. Isto é, o Novo Regime Fiscal ndo precisa de emenda constitucional, o
que precisa de mudanca constitucional é a desvinculacdo de receitas para sau-
de e educacao. Nesse sentido, a PEC do novo regime fiscal é, na verdade, a PEC
da desvinculagdo da satide e da educagao” (Rossi & Dweck, 2016, p. 2).

A aplicagao dessa politica de austeridade fiscal assume contornos drama-
ticos (Stuckler & Basu, 2015), ameacgando a saude como direito social: ao pre-
tender reduzir o tamanho do Estado, ela acaba penalizando as classes médias e
populares, justamente os setores sociais que mais precisam do SUS.

Nesse quadro, é necessario defender o orcamento da seguridade social,
ampliar o financiamento da saidde publica e alargar a capacidade regulatoria do
Estado sobre o mercado de servicos de saude, contribuindo para a consolidacao
dos pressupostos constitucionais do SUS.

Retrocesso no Financiamento da Saiide: as mudancas da EC 95/2016

Do ponto de vista formal, a saude é um direito de todos e um dever do
Estado. Apesar de se tratar de uma determinacao constitucional, o SUS nao
recebeu recursos para ampliar sua universalidade e integralidade nesses trinta
anos, o que tem caracterizado seu processo de subfinanciamento. Nao ha du-
vida que seu financiamento é insuficiente para cumprir o dispositivo consti-
tucional, principalmente, considerando o baixo volume de recursos aplicados
em Acdes e Servicos Publicos de Saide (ASPS) pela Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios, conforme o Sistema de Informacdes sobre os Or¢amentos
Publicos em Saude (SIOPS):

a) em 2017, totalizou R$ 265,4 bilhoes, isto é, R$ 3,62/dia per capita. A guisa de
comparacio, esse valor é inferior as tarifas de 6nibus e metr6 pagas direta-
mente pela populagio, além do fato das empresas de transporte coletivo pres-
tadoras desse servico receberem adicionalmente subsidios do poder publico;

b) representou 3,9% do PIB em 2015, enquanto no Reino Unido o gasto pu-
blico foi de 7,9% do PIB nesse mesmo ano (ultimo dado disponivel na
Organizacdo Mundial de Saude).
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Nesses trinta anos, depois da primeira regra (ndo cumprida) para o fi-
nanciamento do SUS estabelecida nos Atos das Disposi¢des Constitucionais
Transitorias (30% do Or¢amento da Seguridade Social), a regra constitucional
promulgada e efetivada para estabelecer o limite minimo (piso) de aplicacédo
em ASPS ocorreu no ano de 2000, por meio da Emenda Constitucional n° 29:
para a Unido, despesa empenhada no ano anterior atualizada pela variacdo
percentual do valor nominal do Produto Interno Bruto do ano anterior; para
os Estados, 12% da Receita de Impostos e Transferéncias Constitucionais de
Impostos do exercicio da aplicacdo; para os Municipios, 15% da Receita de Im-
postos e Transferéncias Constitucionais de Impostos; e para o Distrito Federal,
a regra valida para Estados e Municipios.

A Lei Complementar 141/2012 regulamentou com atraso a EC 29/2000 e
representou, de um lado, um importante avanco por estabelecer “o que sdo” e
“0 que nio sdo” despesas classificadas como ASPS para apuragio do piso; mas,
de outro lado, ndo avangou quanto a alocagio adicional de recursos para o SUS,
pois manteve a logica da regra do piso tal qual estabelecido pela EC 29/2000
para as trés esferas de governo.

Em 2015, a introdugdo da Emenda Constitucional 86 foi prejudicial para
o financiamento do SUS, porque estabelecia como piso federal 15% da Receita
Corrente Liquida, acima dos 14,2% aplicados em 2014, mas abaixo dos 10% das
receitas correntes brutas pleiteados pelas 2,2 milhdes de pessoas que assinaram
o Projeto de Lei de Iniciativa Popular (conhecido como ‘Satide+10” e que trami-
tou no Congresso Nacional sob o nimero PLP 321/2013). Ademais, o escalona-
mento de cinco anos definido para se atingir o piso de 15 % da Receita Corrente
Liquida significava que até o terceiro ano os percentuais estabelecidos seriam
inferiores aos 14,2% aplicados em 2014. Outros dois aspectos negativos da EC
86/2015 para o financiamento do SUS foram: desconsiderar a parte da satude
no rateio dos recursos do Pré-Sal como aplicacio adicional ao piso; e estabele-
cer que as despesas decorrentes das emendas parlamentares individuais teriam
execug¢do orcamentaria obrigatdria (conhecida como emendas impositivas), das
quais, 0,6% da Receita Corrente Liquida da Unido vinculadas a saide sem re-
cursos adicionais ao piso para esse fim.

Vale dizer, entretanto, nada foi pior que as regras da Emenda Constitu-
cional 95/2016 para agravar o subfinanciamento do SUS: se houve um ganho
— aparente — em 2016 e 2017 com a antecipagdo do piso de 15% das Receitas
Correntes Liquidas estabelecidos originalmente para 2020 pela EC 86/2015, a
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nova regra de calculo do piso a partir de 2018 (cuja base de calculo até 2036 sera
o valor dos 15% das Receitas Correntes Liquidas de 2017 atualizado anualmente
pela variacdo do IPCA/IBGE apurada em junho do ano anterior) somada ao
teto das despesas primarias congelado nos niveis dos pagamentos realizados
em 2016 foi responsavel por um crescimento expressivo dos restos a pagar.
Agregam-se a isso, reduzira também os recursos federais alocados para o SUS
até 2036 (caindo de 1,7% do PIB para 1,2% do PIB) e por conseguinte 2/3 das
despesas do Ministério da Saude transferidas para Estados, Distrito Federal e
Municipios serdo reduzidas, afetando o financiamento das agdes de saide de-
senvolvidas pelas esferas subnacionais.

Analise do Resultado Orcamentario-Financeiro

Efeitos no financiamento da Satde

Na tabela 1, considerando a inflacdo acumulada para o ano de 2018, com-
paramos em termos reais o piso da EC 29 e o piso da EC 95 entre 2016 e 2018.
Vale dizer, embora seja um exercicio contrafactual, o resultado é bastante rea-
lista, uma vez que os parametros do calculo do piso da EC 29 sio efetivos: nos
trés primeiros anos da sua implantagéo, a EC 95 dara um prejuizo de R$ 6,8 bi-
lhoes ao SUS, se comparada com o nivel de aplicacdo que teria sido feito com a
manutenc¢do da EC 29 durante a recessdo — que contraiu a taxa de crescimento
e a arrecadagdo do governo federal (Rossi & Mello, 2017).

Tabela 1: Gasto piiblico federal em saiide” - Pisos 2016/2018

PISOS ASPS
ANO Diferenca
EC 29° EC 95°
2016 111.010,93 113.877,33 2.866,41
2017 114.763,21 112.884,37 -1.878,85
2018 120.211,17 112.360,74 -7.850,43
DIFERENCA ACUMULADA PISOS 2016-2018 -6.862,86

Elaboracao dos autores.
Fonte: Adaptado de IBGE, MF/STN e MS/SPO - Relatérios Quadrimestrais de Prestagio de
Contas - 3° Quadrimestre de 2015 a 2017 e Relatério Anual de Gestdo 2017
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Notas: (1) Valores em R$ milhdes deflacionados a precos de dezembro de 2018 pelo
IPCA projetado em 3,48%; disponivel em https://www.bcb.gov.br/pec/GCI/PORT/rea-
dout/R20180413.pdf

(2) Atualizado pela varia¢do nominal do PIB no ano “x-17.

(3) Metodologia de céalculo do piso: para 2016 e 2017 - 15% da Receita Corrente Liqui-
da do respectivo ano; a partir de 2018 - a base de calculo é 15% da RCL de 2017, cujo
valor sera atualizado a cada ano pela variagdo do IPCA/IBGE acumulada em junho do
ano anterior.

Nas tabelas 2 e 3, essa perda fica mais clara, porque ao se discriminar as
fases da execugdo orcamentaria e financeira, isto é, a despesa empenhada, a
despesa paga e as despesas empenhadas a pagar do governo federal e das trans-
feréncias intergovernamentais aos estados, ao distrito federal e aos municipios,
revela-se um aspecto pouco iluminado no debate do financiamento setorial.

Em primeiro exame, no contexto da EC 95, dada a irrelevancia do valor
da despesa empenhada para a nova regra de calculo do piso da saude diante
da imposicao do teto da despesa paga total,’ para efeito da estimativa do gasto
publico federal em saude, a despesa paga é um indicador melhor para apurar
tal gasto do que a despesa empenhada — diferente do que foi reconhecido e
praticado durante anos na vigéncia da EC 29.

Sem querer esgotar essa discussdo, vale a pena observar os dados da ta-
bela 2. Levando em conta o novo piso da saide da EC 95 de 15% da RCL em
2016 e 2017, embora a despesa empenhada tenha crescido em termos reais, a
despesa paga caiu de R$ 103,9 bilhdes para R$ 101,1 bilhdes entre 2015 e 2017,
bem como, em termos percentuais, a despesa paga em 2017 passou a responder
apenas a 88,2% da despesa empenhada, enquanto equivalia a 92,5% no ano de
2015. Paralelamente, chama atencdo o aumento significativo da despesa em-
penhada a pagar, que subiu de R$ 7,5 bilhdes em 2015 para R$ 13,6 bilhdes em
2017. Em outras palavras, nesse quadro, o acompanhamento strictu sensu da
despesa empenhada pode encobrir a reducao do gasto que, de fato, ocorreu nas
acOes e servicos publicos de satde, ndo sé por conta do aumento da despesa
empenhada a pagar, mas sobretudo porque ha um teto para a o total da despesa
primaria paga, depois da introducdo da EC 95.

3 “(...) existe a possibilidade de aumentos nos gastos para satide e educagéo acima do minimo
(...), mas essa possibilidade é limitada pela reducdo dos gastos totais e pelo crescimento de
alguns outros gastos” (Rossi & Dweck, 2016, p. 2).
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Tabela 2: Gasto piiblico federal em saiide - 2015/2017

Despesa Empenhada a
Despesa Empenhada Despesa Paga
Pagar
. . . R$ mi- .
R$ mi- . . R$ mi- R$ mi- . R$ mi- | .
R$ milhodes | Indice indice | DP/ lhoes Indice
ANO | 1hoes (a lhdes (a | lhaes (a lhdes (a
(a precos | (Base (Base | DE (a (Base
recos recos recos recos
pre constan- 100 = pres pres 100 = precos pres 100 =
corren- corren- constan- constan-
tes)* 2015) 2015) cor- 2015)
tes) tes) tes)? tes)*
rentes)
2015 100.055 112.374 100,0 92.580 103.979 100,0 | 92,5% | 7.475 8.395 100,0
2016 106.236 109.786 97,7 98.932 102.238 98,3 93,1% | 7.304 7.548 89,9
2017 114.701 114.701 102,1 101.135 101.135 97,3 88,2% | 13.566 13.566 161,6

Elaboracio dos autores.
Fonte:Adaptado de Ministério da Fazenda/STN e Ministério da Satde/SPO - Relatérios Qua-
drimestrais de Prestacdo de Contas - 3° Quadrimestre de 2015 a 2017 e Relatorio Anual de
Gestao 2017.

(1) Valores deflacionados pelo IPCA/IBGE a precos médios de 2017.

Na tabela 3, analisamos, igualmente, as fases da execu¢do orcamentaria e
financeira da o6tica das transferéncias federais para as esferas subnacionais. Na
mesma linha, embora a despesa empenhada tenha crescido em termos reais,
a despesa paga caiu de R$ 69,3 bilhdes para R$ 67,1 bilhoes, ou seja, mais de
R$ 2 bilhoes entre 2015 e 2017, bem como, em termos percentuais, em 2017, a
despesa paga respondeu apenas por 90% da despesa empenhada, enquanto re-
presentava 95,5% em 2015. A despesa empenhada a pagar mais do que dobrou
ja descontada a inflacdo, subindo de R$ 3,3 bilhdes em 2015 para R$ 7,5 bilhoes
em 2017. Considerando as dificuldades financeiras de estados e municipios,
sob pena do fechamento e reducdo de leitos hospitalares, unidades de pronto
atendimento e reducdo de equipes da estratégia de satde da familia, esse resul-
tado orcamentario deve ser analisado com cautela pelo Conselho Nacional de
Secretarios de Saude — Conass e pelo Conselho Nacional de Secretarios Muni-
cipais de Saude — Conasems, dada a proximidade de um verdadeiro colapso no
sistema de saude.
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Tabela 3: SUS - Transferéncias Federais para Estados, Distrito Federal e
Municipios® - 2015/2017

DESPESA EMPENHA- DESPESA PAGA DESPESA EMPENHA-
DA (DE) (DP) DA A PAGAR (DE-DP)
ANO i DP/DE
Indice
R$ Indice (Base R$ R$ Indice (Base
milhdes 100 = 2015) milhdes (léase 100 milhdes 100 = 2015)
= 2015)
2015 72.604 100,0 69.301 100,0 95,5% 3.303 100,0
2016 69.315 95,5 66.500 96,0 95,9% 2.815 85,2
2017 74.620 102,8 67.140 96,9 90,0% 7.480 226,5

Elaboracio dos autores.
Fonte: Adaptado de MS/SPO - Relatérios Quadrimestrais de Prestagédo de Contas
- 3° Quadrimestre de 2015 a 2017
(1) Transferéncias Fundo a Fundo e Convenial; valores em R$ milhdes deflacionados pelo
IPCA/IBGE a precos médios de 2017

Avaliagao da EC 95 e da Portaria 3992 e impactos na populacao

Para mensurar os possiveis efeitos da politica de austeridade fiscal sobre o
gasto publico em satde nos proximos anos, realizaremos, inicialmente, um exer-
cicio contrafactual, que sera ilustrado nos graficos 1, 2 e 3, bem como na tabela 4.

Considerando tudo mais constante, de um lado, entre 2001 e 2015, compa-
ra-se o montante que foi empenhado na vigéncia da EC 29 com a estimativa do
piso da EC 95.

No grafico 1, a avaliacdo retrospectiva demonstra que haveria uma que-
da acentuada do gasto em relacido ao Produto Interno Bruto — PIB (0,5 pp.),
tornando mais grave o quadro de reducao do ja insuficiente financiamento do
SUS, dada a importancia do governo federal no financiamento das agdes e ser-
vicos publicos de satude. A partir da observagido do grafico 2, na mesma linha,
haveria uma reducédo do gasto em relacio a Receita Corrente Liquida — RCL (5
pp.), lembrando que tanto o PIB quanto a RCL ja foram parametros essenciais
para o calculo do minimo destinado pela Unido a satide publica. Na sequéncia,
o grafico 3 apresenta um resultado alarmante: em termos per capita, descon-
tada a inflacdo a precos médios de 2015, enquanto a EC 29 apresentou uma
tendéncia de recuperacdo do gasto, caso aplicada a EC 95, o gasto per capita
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diminuiria acentuadamente (R$ 150) com consequéncias preocupantes sobre a
qualidade da atencéo a saude do SUS e sobre as condi¢des de saude da popula-
cao brasileira, em especial dos estratos inferiores de renda.

Grdfico 1: Gasto piublico federal em saide (% PIB) - EC 29 X EC 95.2001/2015

Fonte: Elaboracéo dos autores. Adaptado de Ministério da Satde/SIOPS e IBGE

Grdfico 2: Gasto piiblico federal em saiide (% RCL). EC 29 X EC 95. 2001-2015

Fonte: Elaboracéo dos autores. Adaptado de Ministério da Satde/SIOPS e
Ministério da Fazenda/STN
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Grdfico 3: Gasto federal em saiide per capita® - 2001/2015. EC 29 X EC 95

Fonte: Adaptado de Ministério da Satide/SIOPS e IBGE. Elaborac¢io dos autores
Nota: (1) Valores deflacionados pelo IPCA/IBGE a pregos médios de 2015.

A tabela 4, por sua vez, sintetiza o conjunto dos exercicios contrafactuais
assinalados acima. Em quadro de subfinanciamento crénico, em quinze anos, a
precos médios de 2015, a EC 95 daria um prejuizo de aproximadamente R$ 115
bilhoes ao SUS. Para se ter uma ideia da magnitude desse montante, esse valor
representa 15% a mais do que foi empenhado com a EC 29 em 2015, dito de
outro modo, uma perda anual de R$ 7,6 bilhdes no periodo. Pior: pode-se dizer
que o SUS ficaria um ano sem receber qualquer recurso financeiro, expressao
emblematica do projeto de desmonte do SUS em curso com a EC 95.

Paralelamente, a edicao da portaria 3992, de 27/12/2017, que alterou o cri-
tério para o repasse federal financeiro do SUS para Estados, Distrito Federal
e Municipios, ndo pode ser compreendida fora do contexto das restri¢des or-
camentarias e financeiras decorrentes da Emenda Constitucional 95/2016: em
substitui¢ido aos seis blocos de financiamento — atencdo basica, média e alta
complexidade, assisténcia farmacéutica, vigildncia em saude, gestdo do SUS
e investimentos — normatizados pela Portaria 204/2007 — foram criados dois
blocos (custeio e investimento) e estabelecida a flexibilidade da movimentagdo
financeira dentro de cada bloco. O pleito da representacdo nacional dos ges-
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tores estaduais e municipais de saude era pela autonomia e pela flexibilizacao

total de utilizacdo dos recursos oriundos das transferéncias, o que néo foi con-
templado nessa portaria (cf. Funcia, 2018).

Tabela 4: Gasto piuiblico federal em saiide’ - 2001/2015. EC 29 X EC 95

Ano EC 29° EC 95° Diferenca

A4) (B) (C=B-A)
2001 22.474 25.334 7.004
2002 24.737 30.289 12.557
2003 27.181 32.609 10.715
2004 32.703 38.013 9.836
2005 37.146 40.316 5.498
2006 40.750 43.247 4.159
2007 44.303 44.990 1.104
2008 48.670 46.650 -3.075
2009 58.270 49.477 -12.764
2010 61.965 51.852 -13.979
2011 72.332 54.362 -23.298
2012 80.063 58.009 -27.129
2013 83.053 60.864 -25.703
2014 91.899 64.941 -29.370
2015 100.055 69.176 -30.879
Total 2001-2015 -115.323

Fonte: Adaptado de Ministério da Satide/SIOPS. Elaboracédo dos autores
Notas: (1) valores deflacionados pelo IPCA/IBGE a precos médios de 2015
(2) Despesa Efetivamente Empenhada ASPS

(3) Metodologia de calculo do piso: para o primeiro e segundo ano - 15% da Receita
Corrente Liquida do respectivo ano; a partir do terceiro ano - a base de calculo é 15%
da RCL do segundo ano, cujo valor sera atualizado anualmente pela variacdo do IPCA/

IBGE acumulada em junho do ano anterior.
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Mesmo assim, trata-se de medida que, no atual contexto de subfinancia-
mento do SUS, pode representar uma solucdo pragmatica de curto prazo para
Estados e Municipios enfrentarem a reducdo das transferéncias federais até
2036, em substituicdo a logica programatica e do financiamento tripartite do
SUS: existe a possibilidade que a portaria prejudique o financiamento das acdes
de atencdo basica e vigilancia em saude dos municipios com menor poder eco-
nomico diante das pressdes dos hospitais privados e filantropicos, das corpo-
racdes de especialistas, das organizacdes sociais de satide e dos laboratorios
farmacéuticos quanto a prioridade de contratacdo de despesas e pagamentos.

Essa mudanca pode prejudicar também o monitoramento e a avaliacdo da
utilizacdo descentralizada dos recursos oriundos do Fundo Nacional de Saude,
tanto pelo gestor federal, como pelo controle social. Entretanto, as normas esta-
belecidas na Portaria para a utilizagdo dos recursos, bem como nas orientagdes
da Resolucédo 578/2018 do Conselho Nacional de Satde, possibilitam ainda algu-
ma forma de monitoramento e avaliacio da utilizacdo das transferéncias federais
do SUS para os Estados, Distrito Federal e Municipios: os relatérios quadrimes-
trais de prestagdo de contas e os relatorios anuais de gestdo das trés esferas de
governo deverao evidenciar que a realizacdo das despesas por subfuncdo nos
Estados, Distrito Federal e Municipios foi compativel com as transferéncias reali-
zadas pelo Fundo Nacional de Saude e evidenciar que essas despesas foram com-
pativeis com as metas fisicas e financeiras pactuadas na Comissédo Intergestores
Tripartite (CIT) e nos respectivos Planos de Saude e Programacdes Anuais de
Saude (PAS). De qualquer modo, resta evidente o interesse do gestor federal do
SUS em reduzir a sua responsabilidade no monitoramento e avaliacdo das acdes
e servicos de saude realizadas de forma descentralizada, praticamente transfor-
mando o Ministério da Saude numa agéncia financeira, e dificultando a atuacao
dos conselhos de satude junto as trés esferas de governo.

Quanto aos impactos nas condicdes de saide da populacdo, segundo Ra-
sella et al. (2018), caso a politica de austeridade fiscal fosse revogada, 20 mil
mortes de criancas até cinco anos de idade e 124 mil internagdes seriam evi-
tadas nos proximos anos. Em resumo, esse efeito seria maior nos municipios
mais pobres, revertendo a reducido da desigualdade promovida antes da crise
econdmica. O estudo aponta ainda que com o envelhecimento populacional, o
impacto negativo da EC 95 no setor seria inevitavel. Para evitar uma piora das
condi¢oes de saude seria preciso mitigar o crescimento da pobreza, garantindo,
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por exemplo, a sustentabilidade de dois programas sociais como o Bolsa Fami-
lia e a Estratégia Saude da Familia.

Propostas

Reconhecemos que, para sairmos da estagnacido econdmica e para revogar
a EC 95, a questdo da reforma tributaria tem centralidade: ora, é preciso mudar
a composicdo da carga tributaria, desonerando as classes populares e médias,
penalizadas por uma carga que incide sobre o trabalho e sobre a produgao, a
medida que néo se tributa a alta renda, especialmente a financeira, e o patrimo-
nio de acordo com os principios da equidade e da progressividade.

No entanto, no curtissimo prazo, considerando uma vitdria eleitoral, dado
o grau de acirramento da luta de classes, existiriam provavelmente sérios obs-
taculos no Congresso Nacional para (i) aprovar reforma tributaria progressiva,
desonerando parcialmente a produgio e o consumo e aumentando a incidéncia
sobre o patrimoénio, renda e riqueza; (ii) realizar auditoria da divida publica
brasileira, interna e externa, federal, estaduais e municipais; (iii) reverter, pau-
latinamente, os gastos tributarios em saide — que atingiram R$ 32,3 bilhdes em
2015 (Ocké-Reis & Fernandes, 2018); (iv) federalizar em novas bases a divida
de estados e municipios, dada a pressao do déficit primario; (v) recriar a Con-
tribuicdo Provisoria sobre Movimentacao Financeira, que deveria incidir sobre
depositos ou movimentagdes bancarias a partir de determinado valor, estabele-
cendo arrecadacao compartilhada com estados e municipios, com a finalidade
especifica de financiar o SUS.

Sem duavida, devem-se criar condi¢des politicas, no médio prazo, que via-
bilizem tais medidas, inclusive como engrenagem para a retomada do cresci-
mento, uma vez que a ndo tributacdo do patrimoénio e da alta renda acabam
favorecendo a logica do rentismo. Entretanto, a revogagao da EC 95, apesar
das chantagens do presidencialismo de coalizdo, pode atuar como instrumento
objetivo para alterar a correlacdo de forcas em favor das demandas populares,
que representam a base social da futura hegemonia — que, certamente, sera
fustigada pelas forcas conservadoras e reacionarias dentro e fora do pais, a
exemplo do que aconteceu depois da vitéria da presidenta Dilma.

Na perspectiva neoliberal de destruir o Estado brasileiro, a Constituigao
de 88 e os direitos sociais, bem como de criminalizar os partidos de esquerda,
os sindicatos e os movimentos sociais (a prisdo de Lula é emblematica nesse
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sentido), na sua guerra contra os pobres e os trabalhadores, a direita ja definiu
retoricamente sua agenda programatica na escalada golpista: “a seguranca e o
combate a corrupc¢ao”. Em contraposicdo, sem descuidar do debate na socieda-
de em torno da seguranga publica com inclusdo social, a politica de satde pode
ser escolhida como uma das principais bandeiras da esquerda, entre outros,
porque esse eixo de intervencgdo tem o potencial de mitigar os efeitos da crise
econdmica sobre as classes populares, inclusive, combatendo o desemprego e a
concentracio de renda, além de ampliar o grau de consciéncia de classe da nos-
sa base social e favorecer a ampliacdo do apoio das camadas médias da popula-
cdo. Ha anos as pesquisas de opinido demonstram que a saide é um dos princi-
pais problemas apontados pela sociedade brasileira. Prioriza-la nos fortalecera
na luta de massas e na disputa eleitoral contra os golpistas, os neoliberais e os
fascistas: o SUS lida com a vida e a morte, em um contexto de agravamento das
condi¢oes epidemioldgicas; reduz a desigualdade em contraponto a politica de
austeridade fiscal; a politica de saude é intensiva em forca de trabalho, favore-
cendo a retomada do crescimento econémico e a produtividade do trabalho em
novo ciclo de desenvolvimento social (Fagnani et al, 2018; Ocké-Reis, 2017).

Essa escolha nos permitira acumular forca para disputar hegemonia con-
tra a direita, mas sera necessario organizar e mobilizar a populagido, quando a
esquerda se encontra em uma estratégia defensiva, diante do golpe e da cruza-
da moralista da operacdo Lava-Jato.

Consideracoes finais

Essa proposta, que preconiza a revogacdo da EC 95, precisa ser debatida
pelas frentes populares, pelos partidos do campo democratico, popular e so-
cialista, pelos movimentos sociais e pela juventude, buscando a construgéo de
uma expressiva base de apoio social e parlamentar em defesa da seguridade
social.

Afinal de contas, indo ao encontro dos resultados alcang¢ados na anélise
contrafactual, demonstramos que nos primeiros anos da introdugao da EC 95
houve prejuizo para o SUS, em uma conjuntura que a ado¢do de uma politica
anticiclica na saude poderia ter mitigado, a um s6 tempo, os efeitos da recessao
sobre o nivel de emprego e sobre a qualidade de vida das classes populares e
das classes médias.
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Devemos especificamente lutar para ampliar o financiamento e para me-
lhorar a gestdo, entre outros, alocando adicionalmente recursos para a atencéo
basica (cf. Funcia, 2017). Ademais devemos fortalecer o Conselho Nacional de
Saude — CNS e a participacao social do SUS, mas, ao mesmo tempo, na critica a
privatizacdo, devemos propor a criagdo de estruturas institucionais e mecanis-
mos regulatorios que permitam atrair segmentos da clientela da medicina pri-
vada para o SUS, bem como que permitam reduzir o gasto dos trabalhadores,
das familias e dos idosos com planos de satde, servicos médico-hospitalares e
remédios.

A realizacdo dessa tarefa extraordinaria tem um ponto de apoio impor-
tante na cultura socialista: o debate em torno da transicao passa pela aplicacédo
de certo capitalismo de Estado, que valorize a solidariedade entre as nacdes, a
funcao social da propriedade, o planejamento e o mercado interno, desprivati-
zando o fundo publico e incorporando a sociedade civil no processo decisério
governamental.

Sem derrotar a direita, a visdo fiscalista, na qual o fomento ao mercado de
planos aparece como solucdo pragmatica para desonerar as contas publicas,
ampliara sua hegemonia no Estado e na sociedade. Nao ¢ a toa que ha consenso
que os

maiores desafios (do SUS) sdo politicos, pois supdem a garantia do financiamento
do subsistema publico, a redefinicdo da articulagdo publico-privada e a redugdo
das desigualdades de renda, poder e satide (Paim, 2013).

Bibliografia

FAGNANI et al. Desenvolvimento social e estrutura produtiva, 2018. Disponivel
em http://pedrorossi.org/wp-content/uploads/2018/03/DesenvolvimentoSocia-
leEstruturaProdutiva.pdf, acesso em 22 de abril de 2018.

FUNCIA, F. R. Subfinanciamento e or¢amento federal do SUS: referéncias preli-
minares para a alocagdo adicional de recursos. Texto apresentado no Seminario
“Satde sem divida e sem mercado”, organizado pelo Centro de Estudos Estra-
tégicos da FIOCRUZ e realizado nos dias 27 e 28 de junho de 2017, na Escola
Nacional de Satde Publica Sérgio Arouca (ENSP/FIOCRUZ) no Rio de Janeiro.

96



Efeitos da politica de austeridade fiscal sobre o gasto publico federal em saude

Disponivel em http://www.cee.fiocruz.br/sites/default/files/Artigo_Funcia_0.
pdf, acesso em 22 de abril de 2018.

FUNCIA, F. R. Mudanca do critério de transferéncia financeira fundo a fundo a
partir de 2018. Disponivel em http://idisa.org.br/domingueira/domingueira-n-
-02-janeiro-2018, acesso em 22 de abril de 2018.

OCKE-REIS, C. O. Politica social, desenvolvimento e cidadania: a historia tam-
bém anda para tras. IN: RODRIGUES, P. H. de A.; SANTOS, I. S. (Org.). Politicas
e riscos sociais no Brasil e na Europa: convergéncias e divergéncias. Rio de
Janeiro: Cebes: Hucitec Editora, 2017. p. 205-208.

OCKE-REIS, C. O.; FERNANDES, A. M. P. Descricéo do gasto tributario em sau-
de — 2003-2015. Rio de Janeiro: Ipea, 2018. (Nota Técnica Disoc/Ipea n.° 48.)

OCKE-REIS, C. O.; FUNCIA, F. R. Terror fiscal e desmonte do SUS: uma ameacga
a democratizagao da satide, 2016. Disponivel em http://plataformapoliticasocial.
com.br/artigo-40-terror-fiscal-e-desmonte-do-sus-uma-ameaca-a-democrati-
zacao-da-saude/, acesso em 22 de abril de 2018.

RASELLA, D.; BASU, S.; HONE, T.; PAES-SOUSA, R.; OCKE-REIS, C.O. et al.
(2018) Child morbidity and mortality associated with alternative policy responses
to the economic crisis in Brazil: A nationwide microsimulation study. PLOS Me-
dicine 15(5): €1002570. https://doi.org/10.1371/journal.pmed.1002570

ROSSI, P.; DWECK, E. Impactos do novo regime fiscal na saide e educagdo. Ca-
dernos de Saude Publica, Rio de Janeiro, v. 32, n. 12, p.1-5, 2016.

ROSSI, P.; MELLO, G. Choque recessivo e a maior crise da historia: A economia
brasileira em marcha a ré, 2017. Disponivel em https://www3.eco.unicamp.br/
images/arquivos/NotaCeconl_Choque_recessivo_2.pdf, acesso em 22 de abril
de 2018.

STUCKLER, D.; BASU, S. A economia desumana. Porque mata a austeridade.
Portugal: Bizancio, 2014.

PAIM, J. S. A Constituicdo cidada e os 25 anos do Sistema Unico de satide (SUS).
Cadernos de Saude Publica, Rio de Janeiro, v. 29, n. 10, p. 1927-1934, 2013.

97



CAPITULO 5

Avancos e retrocessos na Educacgado Basica:
da Constituicdo de 1988 a Emenda Constitucional 95

Daniel Cara’
Andpressa Pellanda’®

Este capitulo tem como objetivo analisar o direito a educagao basica publi-
ca a partir da Constituicdo Federal de 1988, os desafios do federalismo brasilei-
ro, das principais politicas publicas educacionais criadas no pais desde 1996 e,
por fim, discorrer sobre os efeitos perniciosos da austeridade econémica sobre
o cumprimento dos ditames constitucionais.

Para isso, realiza-se um panorama sobre a forma como o pais tem buscado
materializar o direito fundamental & educacdo e os constrangimentos econo-
micos a realizacdo desse direito. Inicia nas bases trazidas pela Constituicdo
Federal de 1988 e pela Lei de Diretrizes e Bases da Educacéo (LDB). Passa pela
aprovac¢do do Fundeb em 2007, da Lei do Piso em 2008 e da EC 59, em 2009, de-

1 Educador, cientista politico e ativista politico brasileiro. E coordenador geral da Campanha
Nacional pelo Direito & Educacio (desde 2006). E membro do Conselho Universitario da Uni-
versidade Federal de S&o Paulo (Unifesp) e blogueiro do UOL.

2 E pos-graduada em Ciéncia Politica (FESP-SP, 2014) e é bacharel em Comunicacio Social,
com habilitacdo em Jornalismo (ECA/USP, 2013). Atua como assessora de projetos da Campa-
nha Nacional pelo Direito a Educagio (desde 2015) e colabora com consultorias para movimen-
tos sociais na area de educacio, politica e cultura.
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monstrando o arcabouco legal denso de conquistas do periodo. Culmina com a
aprovacgao do Plano Nacional de Educagao 2014-2024 vigente hoje e as analises
que monitoram sua implementacéo, especialmente no que tange seus mecanis-
mos de financiamento (CAQi/CAQ) e os desafios diante da medidas fiscais e de
cortes para a area (EC 95/2016).

Da Constituicao Federal de 1988 ao Plano Nacional de Educacao
2014-2024: avancos nas politicas educacionais e em seus
mecanismos de financiamento. O estabelecimento da educacao
como direito social na Constituicdo Federal de 1988

Em 1988, pela primeira vez na histéria das Constitui¢des do Brasil, sdo
listados os Direitos Sociais. Neles, a educacdo nédo sé é explicitada como traz
nocao de prioridade ao aparecer em primeiro lugar:

Art. 6° Sao direitos sociais a educagdo, a saude, a alimentagdo, o trabalho, a
moradia, o transporte, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protegdo a
maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta Cons-
tituigdo.

No artigo 22, a Constituicdo determina a competéncia exclusiva da Unido
em legislar sobre diretrizes e bases da educagdo nacional, mas o artigo 23 de-
monstra a competéncia comum dos entes federados em proporcionar os meios
de acesso a cultura, a educagio e a ciéncia. Assim, é possivel perceber que o
acesso a educacgdo esta explicitado enquanto um esforco federativo, demons-

trando a relevancia de tal direito e também a obrigacdo por parte do poder
publico em sua garantia.

Mais adiante, no artigo 205, afirma-se que: “A educacio, direito de todos e
dever do Estado e da familia sera promovida e incentivada com a colaboracéo
da sociedade, visando ao pleno desenvolvimento da pessoa, seu preparo para o
exercicio da cidadania e sua qualificacdo para o trabalho”. A educagéo ¢é consi-
derada sob o objetivo de proporcionar o desenvolvimento da pessoa humana,
estando diretamente relacionada a dois aspectos basilares a vida em sociedade:
a cidadania e a formacéo para o mercado de trabalho.

No artigo seguinte, o 206°, especifica-se que:

O ensino sera ministrado com base nos seguintes principios:
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I - igualdade de condi¢bes para o acesso e permanéncia na escola;

II - liberdade de aprender, ensinar, pesquisar e divulgar o pensamento, a arte e
o saber;

IIT - pluralismo de idéias e de concepg¢oes pedagogicas, e coexisténcia de institui-
coes publicas e privadas de ensino;

IV - gratuidade do ensino piiblico em estabelecimentos oficiais;

V - valorizagdo dos profissionais da educacdo escolar, garantidos, na forma da
lei, planos de carreira, com ingresso exclusivamente por concurso publico de pro-
vas e titulos, aos das redes publicas;

VI - gestdo democratica do ensino publico, na forma da lei;
VII - garantia de padrdo de qualidade.

VIII - piso salarial profissional nacional para os profissionais da educagdo escolar
publica, nos termos de lei federal.

Este artigo da Constituigdo Federal apresenta o sistema dos quatro “As”, ela-
borado por Katarina Tomasevsky, relatora das Nacoes Unidas para o direito a edu-
cagio entre 1998 e 2004, que trazem quatro critérios da obrigagio dos Estados para

» <«

com a educacio: “availability”, “accessibility’, “acceptability’, e “adaptability’.

O primeiro, “availability” (da disponibilidade) diz respeito a garantia das
liberdades de expressao, de aprender, de ensinar, do pluralismo de ideias e con-
cepgdes pedagogicas e também a obrigacdo do Estado em garantir que a edu-
cagdo esteja disponivel para todas/os - e, portanto, estdo neste item também
sua obrigacdo para com a valorizacdo, formagio e condi¢des de trabalho dos
profissionais da educacéo. E possivel ver a presenca desse conceito claramente
nos itens IL III, V, VI, e VIII do artigo 206.

segundo item, “accessibility” (de acessibilidade), trata da garantia do acesso,
em todos os niveis, sejam obrigatorios ou nao. No artigo 206, fica claro o conceito
especialmente nos itens I e IV. O terceiro, “acceptability” (de admissibilidade), dis-
poe sobre a qualidade da educacdo, em um sentido ampliado, que abarca também
a prevencao das formas de discriminacéo e a valorizacdo das diversidades. Os
itens I, VI, VII tratam desse conceito. Ja o ultimo, “adaptability” (de adequacio),
refere-se as obrigacgdes relativas as necessidades especiais individuais, que pode
ser espelhada nos itens I, I, III, VI, VIL. O detalhamento das diretrizes para a efe-
tivagdo do direito a educagéao se dara, na sequéncia, no artigo 208.
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Em 1996, publicada a Lei 9.394, que estabelece as Diretrizes e Bases da
Educagdo Nacional (LDB), tivemos a regulamentagdo das diretrizes sob as
quais se estabeleceram os principios da educacdo e os deveres do Estado em
relacdo a educacao escolar publica, definindo as responsabilidades, em regime
de colaboracdo, entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios.
Ainda, traz o detalhamento sobre as etapas e modalidades da educacéo e temas
como as relagdes entre ensino e aprendizagem, o financiamento da educacao, a
autonomia das escolas, e a formacéao, valorizagdo e condicdes de trabalho dos
profissionais da educagao.

Apesar de nio ter sido plenamente implementada mesmo que ja tenham
se passado vinte e dois anos desde sua publicacdo, e da critica sobre seu carater
genérico em diversos aspectos, a LDB representou inumeros avangos para a
defini¢do do direito a educagio e para avancos para sua garantia universal e de
qualidade no Brasil.

O antigo Fundef e a aprovacgao do Fundeb em 2007°

O Fundeb foi criado pela Emenda Constitucional n° 53/2006 e regula-
mentado pela Lei n° 11.494/2007 e pelo Decreto n° 6.253/2007.

E um fundo especial, de natureza contabil e de Ambito estadual (um
fundo por estado e Distrito Federal, num total de vinte e sete fundos), formado,
na quase totalidade, por recursos provenientes dos impostos e transferéncias
dos estados, Distrito Federal e municipios, vinculados a educagéo por forga do
disposto no art. 212 da Constituicido Federal. Além desses recursos, ainda com-
poe o Fundeb, a titulo de complementagio, uma parcela de recursos federais,
sempre que, no ambito de cada Estado, seu valor por aluno nao alcangar o mi-
nimo definido nacionalmente. Independentemente da origem, todo o recurso
gerado é redistribuido para aplicacdo exclusiva na educacdo basica.

O Fundeb representou um avanco em formulagio e implementacdo em
relacdo ao Fundef - Fundo de Manutencio e Desenvolvimento do Ensino Fun-
damental e de Valorizacdo do Magistério, anterior a ele. De acordo com analise

3 Esse item tem por base o artigo “Entre a garantia legal e a do direito: um panorama de trés
politicas publicas de educacédo no Brasil nos tltimos dez anos”, escrito por nds para o 9° Con-
gresso Latino-Americano de Ciéncia Politica, organizado pela Associacdo Latino-Americana
de Ciéncia Politica (ALACIP), de 2017. Disponivel em: <https://goo.gl/DaTKv2>. Acesso em 29
mai 2018.
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de Martins (2008, p. 322-324), na formulagao da lei, entre os aspectos que repre-
sentam aperfeicoamento em relacdo ao Fundef destacam-se:

« todas as etapas da educacgdo basica passaram a contar com um me-
canismo de financiamento (a inclusdo das creches ocorreu com mo-
bilizacdo da comunidade educacional, particularmente do movimento
Fraldas Pintadas);

« aregra da complementacio da Unido, antes definida em legislacdo or-
dinéaria, e nunca respeitada pelos governos do periodo, foi constitucio-
nalizada (no minimo 10% dos recursos dos fundos) e representa o maior
avango do novo modelo, vitoria obtida no Congresso Nacional, que inclu-
sive reconstituiu na lei regulamentadora o texto da EC n. 53/06, uma vez
que a Medida Proviséria — MP — n. 339/06 havia retirado a expressdo “no
minimo”™

« avedagdo do uso da fonte do salario-educacdo para a complementacio
da Uniao;

+ a preocupacgdo com o aperfeicoamento do desenho institucional dos
conselhos de acompanhamento e controle social;

« previsdo da fixacdo em lei de piso salarial profissional nacional para o
magistério;

« computo das matriculas, para recebimento dos recursos do fundo, ten-
do como critério obrigatoério o atendimento ao &mbito de atuagéo prio-
ritaria;

« previsdo de avaliagdes periddicas e um prazo para realizacido da pri-
meira avaliacdo da lei (até 2008);

+ previsdo da realizacdo, no prazo de cinco anos, de féorum nacional com
o objetivo de avaliar o financiamento da educacéo basica, além da ga-
rantia de participacdo popular no processo de defini¢do do padréo na-
cional de qualidade.

Vale destacar o aspecto grifado, que demonstra como, na passagem do
Fundef para o Fundeb, optou-se pela constitucionalizacdo deste, opcao deter-
minante para sua implementacao posterior, como analisamos a seguir.

Como visto, o Fundeb representou um avanco em relacdo ao Fundef,
especialmente pela necessidade de um efetivo compromisso por parte da Unido
em suas funcdes supletiva e redistributiva, através de um mecanismo de fi-
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nanciamento que atendesse a todas as etapas da educagio basica, incluindo-se
mecanismos mais amarrados para o cumprimento com as etapas da politica
publica, com instrumentos mais sdlidos de controle social.

Do ponto de vista dos dados estatisticos, considerando a vigéncia esta-
belecida para o periodo 2007-2020, pode-se afirmar que o Fundeb vem sendo
implementado. Sua implantacdo comegou em 1° de janeiro de 2007, sendo con-
cluida sua abrangéncia de escopo em 2009, quando o total de alunos matricula-
dos na rede publica foi considerado na distribuicao dos recursos e o percentual
de contribuicdo dos estados, Distrito Federal e municipios para a formacéo do
Fundo atingiu o patamar de 20% (BRASIL, 2017).

O aporte de recursos do governo federal ao Fundeb, de R$ 2 bilhdes em
2007, aumentou para R$ 3,2 bilhdes em 2008, R$ 5,1 bilhdes em 2009 e, a partir
de 2010, passou a ser no valor correspondente a 10% da contribuicio total dos
estados e municipios de todo o pais. Hoje, esse percentual equivale a R$ 12,88
bilhdes pagos em 2016, conforme a Portaria do Ministério da Educagao n° 565,
de 2017. (BRASIL, 2017a) Hoje, o Fundeb administra R$ 141,414 bilhdes para
financiar mais de 40 milhdes de matriculas (BRASIL, 2016).

O Piso Salarial Nacional do Magistério, Lei n° 11.738/2008*

Conforme descreve a Undime, o piso é o valor minimo nacional que os pro-
fessores em inicio de carreira devem receber. Esses profissionais devem ter for-
magao em magistério em nivel médio, carga horaria de trabalho de 40 horas se-
manais, e atuar em estabelecimentos publicos de educagéo basica em todo o pais.

O texto original da Constituicido Federal de 1988 ja previa a necessidade
de piso salarial para o magistério — considerando-se o piso como vencimento
basico e ndo remuneracdo (Caldas apud Ximenes, 2011, p. 13). Como visto no
topico anterior, contudo, a EC n° 53/2006, do Fundeb, reformou a redacéo e
instituiu, no inciso VIII do artigo 206 da Constitui¢do, um novo principio do
ensino: o piso salarial profissional nacional para os profissionais da educacéo
escolar publica (Ximenes, 2011, p. 8).

4 Esse item tem por base o artigo “Entre a garantia legal e a do direito: um panorama de trés
politicas publicas de educacédo no Brasil nos tltimos dez anos”, escrito por nds para o 9° Con-
gresso Latino-Americano de Ciéncia Politica, organizado pela Associacdo Latino-Americana
de Ciéncia Politica (ALACIP), de 2017. Disponivel em: <https://goo.gl/DaTKv2>. Acesso em 29
mai 2018.
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Em 2008, foi sancionada a Lei n° 11.738, que instituiu o Piso, regula-
mentando disposi¢do constitucional: alinea ‘e’ do inciso III do caput do artigo
60 do ADCT. Esta lei também fixou limites para o trabalho de interacdo com
os alunos na composicdo da jornada docente: professores devem passar no
maximo 2/3 da carga horaria em sala de aula, e no minimo 1/3 da jornada deve
ser destinado as atividades extraclasse, como planejamento de aulas, reunides
pedagogicas, correcdo de atividades etc.

Em seguida, a Resolugdo n° 7, de 26 de abril de 2012, do Ministério da
Educacéo, trouxe os novos critérios de complementacao do Piso Salarial. Essa
resolucdo trata do uso de parcela dos recursos da complementagdo da Unido ao
Fundeb para o pagamento integral do piso.

E, em 2013, o Supremo Tribunal Federal decidiu que a Lei do Piso pas-
sou a ter validade a partir de 27 de abril de 2011, quando o STF reconheceu sua
constitucionalidade. A decisdo tem efeito erga omnes, isto é, obriga a todos os
entes federativos ao cumprimento da Lei e é um dos motivos que favoreceram
sua implementacéo.

De acordo com a Confederacdo Nacional dos Trabalhadores em Educacio
(CNTE), o piso foi parcialmente implementado. As tabelas elaboradas pela en-
tidade® demonstram que somente 14 dos 26 estados e DF e que cerca de 56% dos
municipios cumpriram a Lei em 2016, no que diz respeito ao valor no inicio da
carreira; e que 19 estados e DF e 53% dos municipios cumpriram a Lei em 2016
no que tange a jornada.

Primeiramente, vale reiterar que a atuacao das entidades de classe tem
sido fator essencial para que a Lei do Piso se cumpra, ainda que parcialmente.
Desde a sua formulagéo e aprovacédo, conforme amplamente descrito na sessdo
anterior, a pressio corporativa que essas entidades, organizadas, exercem so-
bre os tomadores de decisdo é fator positivo para sua implementacéo.

A obrigatoriedade da educacao basica e a inclusao da educacao
infantil a partir da EC 59/2009

A aprovacao da EC 59/2009, apesar de até hoje ndo cumprida, também
representou diversos avancos para a educacido no Brasil. Entre os principais

5 Cumprimento da Lei do Piso nas redes estaduais (dez 2016): http://www.cnte.org.br/in-
dex.php/tabela-salarial. html. Cumprimento da Lei do Piso nas redes municipais (dez 2016):
http://www.cnte.org.br/images/stories/2017/Piso_cumprimento_municipios.pdf

104



Avangos e retrocessos na Educacgdo Basica: da Constituicdo de 1988 a Emenda Constitucional 95

avancos que ela possibilitou, um primeiro deles é foi a exclusdo da educacao
dos efeitos da Desvinculacdo das Receitas da Unido. Nesse sentido, o governo
federal deixa de ter autorizacdo para desviar recursos da educagédo para o su-
peravit primario.

Ainda, a Emenda estabeleceu o ensino obrigatoério e gratuito dos quatro
aos dezessete anos de idade, sendo até entdo o ensino obrigatério somente o
fundamental seis a quatorze anos. Esta obrigatoriedade deveria ter sido imple-
mentada progressivamente, até 2016, nos termos do Plano Nacional de Educa-
¢do, com apoio técnico e financeiro da Unido, o que nao foi cumprido, ainda
tendo hoje 2,8 milhoes de criancas fora da escola, de acordo com a tltima Pnad.

Como ultimo ponto importante de avango da EC 59, é possivel citar a al-
teracdo da redacdo do artigo 214, que passou a exigir que lei federal estabelega
Plano Nacional de Educacao (PNE), de duracdo decenal, com o objetivo de ar-
ticular o Sistema Nacional de Educacdo (SNE) em regime de colaboracéo e de-
finir diretrizes, objetivos, metas e estratégias de implementacéo para assegurar
a manutencido e desenvolvimento do ensino em seus diversos niveis, etapas e
modalidades por meio de acdes integradas dos poderes publicos das diferentes
esferas federativas que conduzam, dentre outras coisas, ao estabelecimento de
meta de aplicacdo de recursos publicos em educacido como proporc¢ao do Pro-
duto Interno Bruto. Essa redacio vinculou o PNE ao SNE e trouxe o elemento
de vinculagio de financiamento da educacgao ao PIB.

Todas essas mudangas foram primordiais para avangos na legislacdo do
atual PNE, como veremos a seguir.

Os recursos do petréleo destinados para a educacgao

Apos a descoberta do pré-sal, uma grande jazida de petréleo localizada
abaixo do leito do mar, com um volume de aproximadamente 50 bilhoes de
barris, e em meio a tramita¢do do Plano Nacional de Educagdo 2014-2024, no
Congresso Nacional, colocou-se o debate sobre a necessidade de composicio
de fundos para suprir a demanda dos 10% do PIB destinados a educacéo.

Em 2008, quando foi anunciada a existéncia e a enorme extensao da reser-
va, a Campanha Nacional pelo Direito a Educagao se posicionou publicamente
a favor de que 100% do Fundo Social do pré-sal fosse destinado ao ensino®. A

6 Disponivel em: <http://campanha.org.br/acervo/carta-aberta-aos-deputados-e-deputadas-fe-
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proposta da Campanha foi fortalecida ao ser debatida na Conferéncia Nacional
de Educacdo de 2010, por iniciativa e pressdo dela propria e da UNE (Unido
Nacional dos Estudantes).

No dia 9 de setembro, a presidenta Dilma sancionou a Lei que destina 75%
dos royalties do petroleo para a educacgio e 25% para a saude. E o mais impor-
tante: 50% do Fundo Social do Pré-Sal para a educacdo. O texto inicial da Lei,
a propria presidenta, previa para a area cerca de R$ 25 bilhoes de reais no acu-
mulado de dez anos. Com o documento final, o valor chega a R$ 66 bilhoes, que
deveriam ser alcancados em 2024, o que também néo deve ser atingido, dado o
cenario nao somente de cortes como de desmonte da Petrobras.

A Lei 13.005/2014: o Plano Nacional de Educacgao 2014-2024

O PNE determina diretrizes, metas e estratégias para a politica educacio-
nal dos proximos dez anos. O primeiro grupo sao metas estruturantes para a
garantia do direito a educacédo basica, e que promovam a garantia do acesso,
a universalizacdo do ensino obrigatorio, e a ampliacdo das oportunidades e da
qualidade da educagdo. Um segundo grupo de metas diz respeito a redugio das
desigualdades e a valorizacao da diversidade, caminhos da equidade. O terceiro
bloco de metas trata da valorizacdo dos profissionais, considerada estratégica
para que as metas anteriores sejam atingidas, e o quarto grupo de metas refe-
re-se ao ensino superior.

O projeto de lei do Plano tramitou por trés anos e meio no Congresso
Nacional, tendo recebido 3365 emendas na Camara dos Deputados e 97 no Se-
nado Federal, a ampla maioria delas formuladas pela sociedade civil, que teve
papel fundamental na elaboracao do texto da lei. A maioria das emendas foram
redigidas e propostas pela Campanha Nacional pelo Direito a Educacéo — rede
de mobilizagido e advocacy fundada em 1999 e que teve intensa participacao
no processo do Fundeb, inclusive com os submovimentos, como o Fundeb pra

derais-a-verdadeira-riqueza-todos-os-royalties-do-petroleo-devem-financiar-a-educacao-pu-
blica/>. Acesso em 29 mai 2018.

7 Esse item tem por base o artigo “Entre a garantia legal e a do direito: um panorama de trés
politicas publicas de educacédo no Brasil nos tltimos dez anos”, escrito por nds para o 9° Con-
gresso Latino-Americano de Ciéncia Politica, organizado pela Associacdo Latino-Americana
de Ciéncia Politica (ALACIP), de 2017. Disponivel em: <https://goo.gl/DaTKv2>. Acesso em 29
mai 2018.
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Valer! e Fraldas Pintadas. No processo do PNE, a Campanha constituiria um
sub-movimento - o PNE pra Valer!.

A Lein® 13.005/2014, do PNE vigente, tem 20 metas e centenas de estra-
tégias e dispositivos a serem cumpridos até 2024. Os principais prazos foram
previstos para 2015, 2016, e 2017, totalizando 31. Em que pese o texto otimista
do Ministério da Educagdo (MEC), supracitado, indicando suas acdes de plane-
jamento para a implementacdo do Plano, o balanco realizado pela Campanha
Nacional pelo Direito a Educacao® aponta que somente um dispositivo previsto
até aqui foi cumprido integralmente e somente 30% do Plano teve algum avan-
¢o até junho de 2018.

Conforme explicitado na defini¢do do PNE neste artigo, parte dos dis-
positivos do Plano sdo estruturantes e, portanto, basilares para o cumprimento
dos demais. Desses, os principais dizem respeito a financiamento (estratégias
20.6 e 20.8 - CAQi/CAQ) e ao regime de colaboracio entre os entes federados e
ao Sistema Nacional de Educacéo (Art. 13 e estratégia 20.9 — também previsto
no Art. 214 da Constituicio Federal). Esses dispositivos ja estdo com os prazos
vencidos e nio foram cumpridos. Assim, ja prejudicam fortemente o cumpri-
mento dos demais.

Ainda, a conjuntura politica e econdmica que o Brasil enfrenta, com
politicas de austeridade, especialmente através da aprovacio da EC n° 95/2016,
que impde um Teto de Gastos - como sera aprofundado mais adiante -, tem
parcela de responsabilidade no ndo cumprimento do Plano, especialmente no
que tange tais dispositivos estruturantes.

Com a aprovacao da EC 95, ficou inviavel a implementacdo do Cus-
to Aluno-Qualidade Inicial (CAQi), estratégia 20.6, que previa o aumento do
investimento em educacdo e ndo sua reducio (Fineduca & Campanha, 2016)
- especialmente por destinar maior aporte da Unido. Além disso, pelo CAQi
ser um mecanismo que vincula o financiamento com parametros minimos de
qualidade para a educagio basica, tais insumos basicos também néo foram re-
gulamentados e, muito menos, estabelecidos e implementados.

Ainda, outro aspecto que impacta diretamente no cumprimento do Pla-
no é a aprovacio de Planos Estaduais e Municipais de Educacido em proces-
sos igualmente participativos. O prazo para aprovagao dos planos foi prescrito

8 Disponivel em: < http://semanadeacaomundial.org/2018/download/532/>. Acesso em 29 mai
2018.
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para 2015, de acordo com o Art. 8° da Lei do Plano. Foi um processo altamente
acelerado - com pressao por parte do MEC, colocando inclusive como condi¢éo
para ter acesso ao Plano de Ag¢des Articuladas (PAR), programa responsavel
por grande parte do apoio técnico e financeiro que é dado pelo governo federal
aos estados e municipios.

Assim, apesar de vinculo constitucional e aprovagdo por legislacao
construida com intensa participagio dos atores sociais, que permanecem ativos
em seu monitoramento’, o PNE tem figurado em uma logica altamente depen-
dente da determinacdo do governo em seguir seu planejamento.

O Custo Aluno-Qualidade Inicial (CAQi) e o Custo Aluno-
Qualidade (CAQ) incluidos na Lei 13.005/2014, com a previsao de
destinacao de 10% do PIB para a educagdo™

Como as assimetrias intrafederativas, ou simplesmente as desigualdades,
sdo um traco comum de todas as Federacdes, a coordenacgio entre os entes fe-
derados exige o estabelecimento de padrdes nacionais de qualidade para as po-
liticas publicas, até mesmo como um esforco de legitimacéo das iniciativas dos
governos federais. Como ¢ muito dificil universalizar em um mesmo territério
a qualidade da oferta de um servigo publico, recorre-se aos padrdes minimos de
qualidade, ou ao “minimo denominador comum” das politicas nacionais desta-
cado pela investigacdo bibliografica de Arretche (2004).

Condizente com essa logica, quando determinou que sua proposta de Cus-
to Aluno-Qualidade (CAQ) era inicial (CAQi), a Campanha Nacional pelo Di-
reito a Educacdo buscou materializar o padrdo minimo de qualidade da oferta
de educagio basica no Brasil. Portanto, o CAQi representa apenas um primeiro

9 As Semanas de A¢do Mundial 2015-2018, maior mobilizacido em torno do monitoramento do
PNE, envolveu centenas de milhares de pessoas no debate e monitoramento do Plano (http://
campanha.org.br/semana-de-acao-mundial/). Além disso, outros atores que também partici-
param da elaboragdo do Plano, como aqueles ligados ao setor empresarial, também tém se
dedicado ao seu monitoramento, como é o caso da publicacdo dos Anuarios da Educagio Bésica
e do Observatorio do PNE, do Todos pela Educacéo (http://www.observatoriodopne.org.br/).

10 Esse item tem por base o artigo “O Custo Aluno-Qualidade Inicial como proposta de justica
federativa: Um primeiro passo rumo a educacdo publica de qualidade no Brasil”, de autoria de
Daniel Cara. Disponivel em: <http://www.jpe.ufpr.br/m16_8.pdf>. Acesso em 29 de maio de
2018.
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passo e ndo pode ser tratado como um patamar suficiente de qualidade da edu-
cacdo, em que pese o fato de que o Brasil esteja distante de concretiza-lo.

A partir de insumos como numero médio de alunos por turma, pagamen-
to do piso nacional salarial do magistério, politica de carreira e de formacao
continuada aos profissionais da educagao, bibliotecas e salas de leitura, labora-
torios de ciéncias, laboratdrios de informatica, quadras poliesportiva cobertas,
brinquedotecas para todas as creches, pré-escolas e escolas dos anos iniciais do
ensino fundamental e garantia de recursos para o desenvolvimento de projetos
pedagogicos — o Custo Aluno-Qualidade Inicial (CAQi) aponta quanto deve ser
investido anualmente por aluno de cada etapa da educacao basica para que o
Brasil comece a oferecer uma educacéio (e uma escola) piblica com um padrao
minimo de qualidade, materializando a demanda disposta no § 1° do art. 211 da
CF, que obriga uma participagao mais efetiva da Unido.

Em termos praticos, o CAQi propde uma inversao da logica que rege hoje
a definicdo dos orcamentos publicos para a educacao no Pais, pois parte do que
€ necessario para garantir a educa¢do com um padrdo minimo de qualidade e
nao do que esta disponivel no orcamento. O estudo do CAQi foi a base da Nota
Técnica “Por que 7% do PIB para a educagao é pouco? Calculo dos investimentos
adicionais necessarios para o novo PNE garantir um padrdo minimo de qualidade”
(CAMPANHA NACIONAL PELO DIREITO A EDUCACAQ, 2011)", até o mo-
mento o principal documento produzido pela sociedade civil para questionar
o patamar de investimento de 7% do PIB, proposto pelo MEC, como meta de
financiamento do novo Plano Nacional de Educac¢ido (PNE). Essa Nota Técnica
foi analisada pelo Ipea em trés publica¢des: no Comunicado n° 124 (2011), no
livro Brasil em desenvolvimento 2011: Estado, Planejamento e Politicas Publicas
(2012a) e no Politicas Sociais: acompanhamento e analise (2012b).

Historicamente, a participacdo da Unido no financiamento das politicas
sociais esta muito aquém de seu poder arrecadatoério e de sua capacidade de
investimento. Relembrando uma citacdo anterior, segundo dados do Inep, em
2009, a cada R$ 1 publico investido em educacdo, o Governo Federal aplicou
apenas R$ 0,20. Ou seja, o ente federado que mais arrecada, possuidor de mais

11 A referida Nota Técnica foi produzida por Daniel Cara e por Luiz Aradjo, doutorando em
educacio pela Faculdade de Educagio da Universidade de Sdo Paulo e ex-presidente do Institu-
to de Politicas Educacionais Anisio Teixeira (Inep).
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da metade da receita tributaria liquida, é aquele que menos contribui com as
politicas publicas educacionais.

Sendo problema antigo, o tema é tratado objetivamente no § 1° do art. 211
da CF. Como as desigualdades sao muito gritantes e os custos das regides bra-
sileiras sdo dispares, o Legislador determinou que a funcao supletiva e redis-
tributiva da Unido deve ter como pressuposto um padrido minimo de qualidade
nacional?, como um atributo de cidadania e justica federativa.

Assim, foi como um exercicio de definigao objetiva do padrdo minimo de
qualidade na educagio basica que a Campanha Nacional pelo Direito a Educacao
coordenou os esforcos coletivos que culminaram na formula¢do do mecanismo
do CAQi (Custo Aluno-Qualidade Inicial). Pragmaticamente, a Campanha tam-
bém buscou mensurar os custos da demanda gerada pelo inciso IX do Art. 4° da
Lei de Diretrizes e Bases da Educa¢do Nacional (LDB, Lei 9.394/1996)%.

Em 5 de maio de 2010, o Conselho Nacional de Educagiao (CNE) aprovou
o Parecer CNE/CEB n° 8, de 2010, que normatiza os padrdes minimos de qua-
lidade da educacdo basica nacional de acordo com o CAQi. O parecer resulta
do Termo de Cooperagdo firmado entre a Camara de Educagao Béasica do CNE
e a Campanha Nacional pelo Direito a Educagdo em 5 de novembro de 2008, o
primeiro estabelecido entre o Conselho e uma organizagao da sociedade civil.
Contudo, o parecer aguarda homologacédo por parte do MEC™" desde entao.

Aprovada nos documentos finais de todas as conferéncias de educacio,
como ferramenta basilar do SNE, e na Lei do Plano Nacional de Educacéo, a
viabiliza¢do do CAQi impde a necessidade de materializagdo da func¢éo redis-
tributiva e supletiva da Unido na educacao basica.

Em termos praticos, segundo o ordenamento normativo atual, o CAQi é
uma referéncia comparativa a definicdo dos valores minimos do Fundeb, que

12 O piso nacional salarial do magistério, regulamentado pela Lei 11.738/2008 é familiar a ideia
de padrdo minimo de qualidade ou de “minimo denominado comum” das politicas nacionais,
relembrando Arretche (2004).

13 Art. 4° O dever do Estado com educacéo escolar publica sera efetivado mediante a garantia
de: (...) IX - padrdes minimos de qualidade de ensino, definidos como a variedade e quantidade
minimas, por aluno, de insumos indispenséaveis ao desenvolvimento do processo de ensino-
-aprendizagem.
14 Poderiam ter homologado o CAQi os ex-ministros Fernando Haddad, Aloizio Mercadante,
Jose Henrique Paim, Cid Gomes, Luis Claudio Costa, Renato Janine Ribeiro, Mendonca Filho e,
no momento em que é escrito este artigo, Rossieli Silva.
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nao correspondem a um padrido minimo de qualidade. Tanto é assim que me-
nos de 1% das escolas brasileiras tém infraestrutura minima segundo os crité-
rios do CAQi (Soares Neto, 2013), sendo que além da infraestrutura das escolas,
0 mecanismo considera muitos outros insumos, como remuneracao dos profis-
sionais, nimero de alunos por turma, etc.

Como resultado de calculo® recente da Associacdo Nacional dos Pesqui-
sadores em Financiamento da Educacdo (Fineduca), apenas considerando-se
as matriculas atuais, se faz necessaria a transferéncia global de mais de R$ 50
bilhdes de reais da Unido para os Estados, Distrito Federal e Municipios, via o
sistema de fundos do Fundeb.

O baixo comprometimento da Unido na educacio basica, entre outros pre-
juizos, tem inviabilizado o cumprimento da Lei do Piso Nacional Salarial do
Magistério (Lei 11.738/2008) por parte de muitos entes federados, em especial
naquelas regides mais pobres do Pais, nas quais o Fundeb é a fonte quase exclu-
siva de recursos educacionais. Paralelamente a isso, observa-se um incremen-
to das chamadas transferéncias voluntarias pelo governo federal, ou a gestéo
baseada em programas. Isso tem obrigado os gestores estaduais e municipais a
se submeterem as politicas definidas em Brasilia para conseguir alguns parcos
recursos para melhorar a educacio ofertada por suas administracdes. Assim,
recria-se uma espécie de nova politica de balcdo, que estimula praticas pouco
cidadis, atrasando o desenvolvimento da democracia brasileira (Nobre, 2013).

EC 95 e a impossibilidade de cumprir o PNE

O Plano Nacional de Educacdo 2014-2024 completa seu quarto ano de vi-
géncia e de descumprimento. A sentenca é tdo crua quanto verdadeira. De
forma legitima, para levantar a moral da lei, surgiram alguns esfor¢os de pon-
deracgdo: ha quem diga que o PNE avanca aqui e ali, em ritmo excessivamente
lento, mas avanca. Contudo, o Brasil precisa encarar a realidade: as pondera-
¢oes desconsideram o conjunto do texto, o grau de importancia de cada um
dos dispositivos e o proprio fio l6gico do PNE. Além disso, ignoram que néo s6
nio vem sendo cumprido, como temos visto indmeros retrocessos nas politicas
educacionais.

15 Publicada em setembro de 2013, esta Nota Técnica foi produzida pelo Prof. Dr. José Mar-
celino Rezende Pinto (USP/Ribeirdo Preto e presidente da Fineduca) e contou com a minha
colaboracéo e de Luiz Araujo.
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O Plano Nacional de Educacao foi organizado como uma agenda progres-
siva. Isso significa que seus dispositivos estdo dispostos em um cronograma de
cumprimento, com tarefas distribuidas para cada um dos dez anos. Se uma ta-
refa agendada para 2015 néo for cumprida, ela prejudica o andamento de outra
tarefa agendada para 2016, o que prejudica uma terceira programada para 2017
e assim por diante."

Desde antes do processo de impeachment, que destituiu a presidenta Dilma
Rousseflf, os cortes na area realizados pelo entdo Ministro da Fazenda, Joaquim
Levy, ja impactaram no cumprimento das estratégias que dizem respeito ao fi-
nanciamento do Plano. Sob Temer, em vez de propor politicas e programas que
respondam as metas e estratégias do Plano Nacional de Educacdo, o MEC néo
somente tem realizado um desmonte das politicas que vinham dando algum
resultado, como tem proposto agendas que, muitas vezes, vao na contramao do
PNE". A EC 95/2016 ¢é a principal delas.

Uma preocupagio urgente e que impacta decisivamente na implementacao
do PNE ¢é a Emenda Constitucional 95, aprovada de forma acelerada no final
de 2016, que estabelece um novo regime tributario e determina que nenhum
investimento em areas sociais podera exceder o reajuste inflacionario por vin-
te anos. Isto significa que o investimento de novos recursos na construcao de
escolas, creches, para melhorar as universidades publicas, os estabelecimentos
de ensino basico ou os salarios dos professores esta em risco. Em suma, a EC
95/2016, que se concretiza dentro do quadro de medidas econémicas regressi-
vas levadas a cabo pelo governo Michel Temer, torna quase impossivel alcangar
as metas e estratégias da Lei 13.005/2014 (PNE).

Esta EC vai contra a ultima recomendaciao do Comité das Nacdes Unidas
sobre os Direitos da Crianga (CRC) ao Brasil (2015), que enfatizou a necessida-
de de “garantir os recursos para a implementa¢do do PNE, mesmo em tempos

16 Para facilitar o monitoramento do PNE, os consultores legislativos Ana Valeska Amaral
Gomes e Paulo Sena produziram uma nota técnica que apresenta, de forma simples e didatica,
o cronograma do plano. Disponivel em: <http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/co-
missoes/comissoes-permanentes/ce/plano-nacional-de-educacao/nota-tecnica-conle-prazos-
-pne-2014-2024>.

17 Um compilado das principais politicas que representam tais retrocessos nos ultimos 3 anos
esta no Dossié Retrocessos, preparado pela Campanha Nacional pelo Direito a Educagio para a
Semana de A¢do Mundial 2018. Disponivel em: <http://semanadeacaomundial.org/2018/down-
load/555/>. Acesso em 29 mai 2018.
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de crise”. A denuncia sobre tal proposta foi realizada sistematicamente pela
Campanha Nacional pelo Direito a Educa¢do no ambito internacional.

Foi entregue um dossié sobre os impactos da PEC 55-241/2016 (que deu
origem a EC 95) para a educacdo ao presidente da Education Commission,
Gordon Brown, em setembro, na 71* Assembleia Geral das Nacdes Unidas, em
Nova York®.

Ainda, foi realizada em novembro uma apresentagio e entrega de dossiés a
Relatora da ONU para o Direito Humano a Educacéo, Koumbou Boly Barry, acer-
ca da tematica, seguida de diversas reunides no Escritorio do Alto Comissariado
das Nac¢oes Unidas para os Direitos Humanos, em Genebra, incluindo as relato-
rias sobre Liberdade de Reunido e Associacio Pacifica, Liberdade de Expressdo, e
com o Secretariado do Comité sobre os Direitos da Crianca (CRC/ONU).

Tal denuncia deu origem a Nota conjunta® do Relator Especial da ONU
para extrema pobreza e direitos humanos, Philip Alson, endossado por Boly
Barry “Brasil: Teto de 20 anos para o gasto publico violara direitos humanos,
alerta relator da ONU”. Apesar de nédo ter mudado o rumo da votagéo final no
Senado Federal, esta acdo de incidéncia politica internacional surtiu grande
impacto de constrangimento nacional para o Governo Brasileiro, com destaque
na imprensa nacional.

Em seguida, foram também realizadas denuncias sobre a ameaca da PEC
55-241/2016 a CIDH/OEA, cuja atuagdo também gerou um comunicado dos
comissionados e impacto na midia nacional. Tais denuncias foram também in-
cluidas em relatorio entregue a Universal Periodic Review (UPR) das Nagoes
Unidas, cujo seguimento daremos continuidade neste ano com agéo in-loco de
advocacy e incidéncia em Genebra na pré-sessdo e eventos paralelos.?

Com a sancdo da EC 95/2016, o gasto minimo com educacio deve ser igual
a 18% da Receita Liquida de Impostos (RLI) — conforme a previsido da Consti-

18 Documento disponivel em: <http://campanha.org.br/direitos-humanos/pec-241-campanha-
-nacional-pelo-direito-a-educacao-leva-alerta-a-onu-sobre-riscos-ao-direito-a-educacao-no-
-brasil/ >.
19 Disponivel em: < http://campanha.org.br/direitos-humanos/relatores-da-onu-fazem-apelo-
-as-autoridades-brasileiras-contra-pec-55/ >.
20 Disponivel em: < http://campanha.org.br/direitos-humanos/pec-55-do-teto-de-gastos-pre-
sidente-da-comissao-interamericana-de-direitos-humanos-da-oea-aponta-para-violacao-do-
-principio-de-nao-retrocesso-e-de-alocacao-progressiva-de-recursos-para-os-direitos-s/ >.
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tuicdo Federal —, com referéncia ao ano de 2017. A partir de entdo, o valor sera
congelado neste patamar, sendo somente reajustado pela inflacdo. Com isso, o
valor minimo destinado a educagio caira em proporcao das receitas e do PIB,
conforme indica a simulacdo abaixo.

Figura 1: Simulagao para o piso para educagao antigo (Art.212) e novo (EC 95)
em % da receita liquida

Fonte: Adaptacao livre de Rossi e Dweck (2016)
*A simulagédo parte da hipotese de que o PIB cresce 2% ao ano no periodo e que a receita li-

quida acompanha o crescimento do PIB

Um agravo a situacdo ocorre pelo fato de uma boa parte do gasto federal
com educacio estar de fora do minimo constitucional. Em 2017, a referéncia para
o novo piso da educacdo (manutencdo e desenvolvimento do ensino) foi de R$
49 bilhdes enquanto que o total de despesas empenhada na area foi de R$ 76 bi-
lhoes?. Isso significa que, como boa parte das despesas com educa¢édo do governo
federal esta fora do minimo, essas despesas ficardo sujeita ao “efeito achatamen-
to”, como mostrado no capitulo 2 deste livro, ou seja, serdo comprimidas entre o
teto e um conjunto de despesas obrigatorias (ver figura 3 do capitulo 2).

21 Ou seja, gastou-se mais do que o minimo, o que néo implica que isso eleve o piso para 2018
que sera o piso de 2017 atualizado pelo IPCA.
114



Avangos e retrocessos na Educacgdo Basica: da Constituicdo de 1988 a Emenda Constitucional 95

Ha uma observacdo importante, contudo. A EC 95/2016 abre uma excecao
ao congelamento no caso da complementa¢do da Unido ao Fundeb. Na forma
atual, com os recursos do Fundeb em queda, a Unido também tem reduzido
seus aportes (que correspondem a 10% do que contribuem estados e muni-
cipios). No entanto, se conseguirmos aprovar o CAQi como o valor minimo
do Fundeb, o Governo Federal ndo poderia usar a EC 95/2016 para barrar a
ampliacdo de sua complementacdo ao Fundeb. Essa excecao, fruto do trabalho
de interlocucdo entre as consultorias legislativas do Congresso Nacional e a
sociedade civil, é oportuna e deve ser sempre reiterada como alternativa de
expansdo de recursos a area.

Isso ocorre pois a EC 95/2016 néo prevé limitacao de gastos para comple-
mentacdo da Unido ao Fundeb. Assim, preserva-se o mecanismo de financia-
mento estipulado no Fundeb e a vinculagdo constitucional de 25% da Receita
Liquida de Impostos de Estados, Distrito Federal e Municipios a serem aplica-
dos na Manutencéo e Desenvolvimento do Ensino (Artigo 212 da Constitui¢do
Federal).

Cabe ressaltar que a complementacdo de recursos da Unido ao Fundeb é
definida em termos de valor minimo e nio de um teto ou valor exato e, assim,
pode ser aumentada sem se submeter ao teto global de gastos. Essa possibilida-
de ajusta-se a necessidade de modificacdo do mecanismo de financiamento da
educagio, identificado no Plano Nacional de Educacédo, o que pode viabilizar
a implantacdo do Custo Aluno-Qualidade (CAQi/CAQ). Assim, atinge-se ple-
namente o exercicio da func¢éo redistributiva e supletiva da Unido em matéria
educacional, por automaticamente beneficiar as unidades federadas com me-
nores valores investidos por aluno.

Em que pese a nédo limitacdo de gastos pela EC 95/2016 para complemen-
tacdo da Unido ao Fundeb (Artigo 1° § 6°), a previsdo de complemento de R$
1,5 bilhao ao Fundo aprovada pelo Congresso Nacional para a Lei Orcamen-
taria Anual (LOA) de 2018 foi a unica vetada por Michel Temer, sob a alega-
cdo de que poderia comprometer as contas publicas. Na ocasido, o Ministro
da Educacdo, Mendonca Filho, minimizou o impacto do veto, e disse que o
complemento da Unido ao Fundeb “esta preservado”. Invertendo a logica e
negando os fatos, na visdo do Ministro da Educagio preservar a educagio é
preservar a austeridade.
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Consideracoes finais: desafios a serem superados e perspectivas
sob quadro de mudanca na orientacdo da politica em curso

Como visto, a Constitui¢do Federal de 1988 demonstra a distribuigcdo de
obrigacgdes dos entes federados para com a educacéo, explicitando e fortalecen-
do o carater federalista do Estado Brasileiro e demonstrando a importancia do
direito a educacdo em um envolvimento conjunto da Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios para sua garantia.

Para analisar os resultados do federalismo brasileiro na implementacao
e gestao de politicas sociais, Arretche (2004) realiza um extenso levantamen-
to bibliografico de politica internacional comparada. Segundo as pesquisas
sistematizadas pela autora, os Estados federativos ao redor do mundo sédo
encarados como propensos a produzir niveis comparativamente mais baixos
de gasto social em relagdo a paises unitarios, bem como menor abrangéncia
e cobertura dos programas sociais. Tendem, ainda, a tornar mais dificeis os
problemas de coordenacédo dos objetivos das politicas, gerando superposicao
de competéncias e competicdo entre os diferentes niveis de governo, dada
a relacdo negativa entre a dispersdo da autoridade politica e a consisténcia
interna das decisdes coletivas. Adicionalmente, em Estados federativos, as
politicas nacionais tendem a se caracterizar por um minimo denominador
comum.

E ocioso frisar que qualquer semelhanga com a realidade brasileira nio
¢ mera coincidéncia. As conclusdes listadas por Arretche (2004) acabam por
compor o elenco de desafios a serem considerados e tratados por todos os Es-
tados federados, ainda que em graus diferentes e a partir de pontos de partida
distintos.

A primeira tarefa para a emergéncia de um pacto cooperativo seria regu-
lamentar o caput do paragrafo unico do art. 23 da CF, que trata da cooperacao
entre os entes federados™.

22 Art. 23.E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios:
[...] V - proporcionar os meios de acesso a cultura, a educacéo e a ciéncia; [...] Paragrafo tnico.
Leis complementares fixardo normas para a cooperagio entre a Unido e os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em
ambito nacional. (Redagéo dada pela Emenda Constitucional n° 53, de 2006) (grifo nosso)
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A segunda tarefa seria a regulamentacdo do art. 211 da CF, que, alias, in-
tegra o Capitulo da Educacdo da Carta Magna e evidencia a necessidade de
materializa¢do do padrdo minimo de qualidade.”

A terceira grande tarefa seria estabelecer o Sistema Nacional de Educagao
(SNE), disposto no caput do art. 214 da CF. O SNE deve ser fruto da sintese
da cooperacao federativa entre os entes federados (art. 23, paragrafo unico) e
o regime de colaboracdo entre os sistemas de ensino (art. 211). Reza a CF que
o instrumento legal que articula o SNE ¢, precisamente, o Plano Nacional de
Educacio (PNE).*

Embora o texto da CF apresente uma demanda clara, até o momento, ne-
nhuma autoridade politica, no geral, ou qualquer ministro da Educacao, em
particular, soube ou quis convocar e liderar a agenda para regulamentar a co-
operagio federativa e o regime de colaboragio (Cara, 2012), condicdo obriga-
toria para o estabelecimento do SNE. Contudo, a importancia do tema levou
as comissoes organizadoras das trés conferéncias educacionais empreendidas
desde 2008 — Conferéncia Nacional de Educacio Basica (Coneb-2008), I Con-
feréncia Nacional de Educa¢do (Conae-2010) e IT Conae (2014) — a enfatizar a
construcdo do SNE como principal desafio a ser superado para o sucesso das
politicas publicas educacionais.

A necessidade de estabelecimento do SNE advém das inimeras desigual-
dades verificadas na Republica brasileira, continuamente retroalimentadas pela
falta de regulamentacdo dos mecanismos de equilibrio federativo que integram a

23 Art. 211. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios organizardo em regime de
colaboracéo seus sistemas de ensino. § 1° A Unido organizara o sistema federal de ensino e o
dos Territérios, financiara as instituicdes de ensino publicas federais e exercera, em matéria
educacional, fungio redistributiva e supletiva, de forma a garantir equalizacio de oportunida-
des educacionais e padrdo minimo de qualidade do ensino mediante assisténcia técnica e finan-
ceira aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios; (Redacdo dada pela Emenda Constitu-
cional n° 14, de 1996). § 2° Os Municipios atuario prioritariamente no ensino fundamental e na
educagio infantil. (Redacio dada pela Emenda Constitucional n° 14, de 1996) § 3° Os Estados e
o Distrito Federal atuarfo prioritariamente no ensino fundamental e médio. [...] (grifo nosso).

24 Art. 214. A lei estabelecera o plano nacional de educacéo, de duracdo decenal, com o obje-
tivo de articular o sistema nacional de educacio em regime de colaboragéo e definir diretrizes,
objetivos, metas e estratégias de implementacéo para assegurar a manutencdo e desenvolvi-
mento do ensino em seus diversos niveis, etapas e modalidades por meio de a¢des integradas
dos poderes publicos das diferentes esferas federativas [...]. (Redagio dada pela Emenda Cons-
titucional n° 59, de 2009) (grifo nosso).
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CF, o que acaba por prejudicar demasiadamente a realizacdo das politicas e, con-
sequentemente, a consagracao dos direitos sociais, inclusive o direito a educacéo.

Os indicadores educacionais disponiveis, captados pelos exames nacionais
de desempenho, pelo censo escolar, pelo censo populacional e pelas pesqui-
sas nacionais de amostragem domiciliar, atestam de forma inequivoca que os
esforcos até entdo implementados ndo foram eficazes para aproximar as con-
di¢des de oferta educacional dos municipios e estados mais pobres daqueles
registrados pelas regides mais ricas do pais, refor¢cando via a educagao as gri-
tantes desigualdades nacionais.

O mecanismo do CAQi é um primeiro passo no longo caminho de melhoria
e de trazer equidade e qualidade para a escola publica no Brasil. Em termos prati-
cos, além de obrigar um primeiro nivel de justica federativa na matéria educacio-
nal, sua implementacéo atenderia também a uma parte importante da demanda
calculada pela Campanha Nacional pelo Direito a Educagido em sua publicacdo
“O CAQi e 0 CAQ no PNE e no Fundeb: quanto custa a educacgdo publica de
qualidade no Brasil?” (2018), que aponta o custo do quanto se precisa investir em
educacdo para se ter um padrao minimo de qualidade, conforme tabela abaixo.

Quadpro. Sintese Geral do CAQi - 2018

TP: Tempo Parcial

TI: Tempo Integral

CAQi (R$) anual: CAQi atualizado em 2018

CAQi MDE: CAQi considerando Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino

CAQi Campanha CNE 2018: CAQi conforme Parecer CNE 8/2010, ajustado para 2018
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Utilizar o CAQi para fortalecer o Fundeb, exigindo maior participacdo da
Unido no financiamento da educacéo basica, ndo é o caminho definitivo para
consagrar o direito a educacdo no Brasil, nem para resolver toda a regulamen-
tacdo do SNE. Mas pode ser uma referéncia e um importante e pragmatico
primeiro passo no enfrentamento das desigualdades federativas brasileiras,
melhorando em curto prazo a qualidade da oferta das mais de 40 milhdes de
matriculas publicas de educacao basica que hoje existem no Pais.

Pontualmente, com a implementagdo do CAQ)i, todos os professores que
lecionam receberiam pelo menos o piso salarial e teriam um terco de sua jorna-
da dedicada ao planejamento de aulas. Concomitantemente, todos os profissio-
nais da educagao teriam politica de carreira e formacdo continuada. Além dis-
so, o nimero de alunos por turma seria adequado e todas as unidades escolares
teriam infraestrutura suficiente para a promocéo da relacdo de ensino-apren-
dizagem, tal como determina a LDB e demandam os artigos 205 e 206 da CF.

Sem duvida, trata-se de uma boa introdugio a uma reivindicagdo impres-
cindivel ja apresentada neste texto: efetivar um investimento equivalente a
10% do PIB em educacdo publica até o décimo ano de vigéncia do PNE, confor-
me mensura a Nota Técnica da Campanha Nacional pelo Direito a Educacéo
(2011). Isso é necessario porque implementar o CAQi via Fundeb representa
um acréscimo de 1,06% do PIB no investimento direto em educacéo basica pu-
blica no Brasil.

Embora possa ser considerada uma medida insuficiente de coordenagao
federativa, caso o Fundeb seja fortalecido a luz de maior participag¢do da Unido
como mensura a Nota Técnica da Fineduca, o Brasil daria um grande passo
rumo ao fortalecimento da educacdo basica como um todo. Para isso, a pro-
posta que vem sendo reiterada pela rede da Campanha Nacional pelo Direito a
Educagéao é expandir para 50% de complementacio da Unido.

Diante desse contexto, é necessaria a proposicido ativa da sociedade civil
para viabilizar, materializar e aprofundar os mecanismos do Custo Aluno-Qua-
lidade Inicial (CAQi) e o Custo Aluno-Qualidade (CAQ) na nova lei do Fundeb.
Sem financiamento adequado, sera inviavel cumprir com as metas e estratégias
do Plano Nacional de Educacdo 2014-2024, em um periodo relevante de investi-
mento em educagio, que corresponde a ultima fase da piramide etaria em que a
populacéo brasileira é formada em maior propor¢ao por mais criancas e jovens.
Investir em educacéo é dever, é urgente e precisa ser agora.
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Nesse sentido, é ainda mais importante fortalecer e garantir ativa e conti-
nua participagdo da sociedade civil junto aos poderes Executivo, Legislativo e
Judiciario e as institui¢des democraticas nacionais e internacionais, para a de-
fesa dos direitos humanos e para a promocao de um verdadeiro controle social
para a implementacéo plena do CAQi/CAQ inserido no novo Fundeb - que se
tornara, além de mais robusto, um mecanismo permanente. Isso ocorre dentro
de um contexto politico maior, que pressiona para o cumprimento da legislacdo
nacional vigente (especialmente a Lei 13.005/2014, do PNE 2014-2024), bem
como dos tratados e documentos internacionais para a garantia plena do direi-
to humano a educagio no Brasil.

O flagrante descumprimento do PNE retarda ainda mais a possibilidade de
o Brasil cumprir sua obrigagao: garantir o direito a educacédo publica de quali-
dade para todas e todos. Diante da politica econdmica em vigor, representada
pela EC 95/2016, e a desconsideracdo do Plano por parte do Governo Temer, é
preciso reiterar a centralidade do PNE e incidir pragmaticamente por um novo
Fundeb robusto e permanente — que, embora ndo resolva todas as questoes,
pode ser um motor para o cumprimento parcial do PNE em matéria de educa-
¢ao basica.
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CAPITULO 6

Educacao superior no Brasil:
a inclusao interrompida

Ana Luiza Matos de Oliveira?

O Brasil tem um histérico de desigualdades de renda, de género, de raca/
cor e regional que se combinam para tornar o pais um dos mais desiguais do
mundo. Tal desigualdade, o maior problema do Brasil, se reflete também no
acesso aos direitos sociais, como a educacéo e, no caso deste capitulo especifi-
co, a educacdo superior (ES).

A Constituicdo Federal de 1988 e a Lei de Diretrizes e Bases Nacional
(LDB) (Lei 9.394/96) sdo diretrizes fundamentais para a ES, mas coincidem tem-
poralmente com a aplicagdo das politicas do Consenso de Washington no Brasil.
Ja nos anos 2000, o Brasil passou por um periodo de grande crescimento do
acesso a ES, acompanhado de sua democratizacdo. E importante também men-
cionar aqui o Plano Nacional de Educagao (PNE), lancado em 2014.

Com a crise politica (amplamente discutido em Guerra et al., 2017) e a
adocdo de um choque recessivo a partir do inicio de 2015, como discutido no

1 Doutoranda no Instituto de Economia da Unicamp, professora visitante da Faculdade Lati-
no Americana de Ciéncias Sociais (FLACSO) e membro da equipe editorial do Brasil Debate
(www.brasildebate.com.br)

2 A autora agradece os comentarios de Bernardo Sfredo Miorando e Pedro Rossi e o auxilio de
Ronnie Aldrin da Silva na coleta de indicadores da PNAD e Censo.
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segundo capitulo deste livro, o quadro muda. Primeiro, a partir de 2015 com
o um plano de ajuste de curto prazo da economia brasileira, depois a partir
de 2016, com a mudanca de governo, com o desmonte das politicas sociais,
em especial pela constitucionalizacdo da austeridade com a Emenda Cons-
titucional 95, tomando como base o ja subtraido (pela austeridade) patamar
de gastos de 2016. Assim, os avancos na ES diminuiram, foram freados ou
revertidos.

Neste capitulo, apresentamos a expansio da ES brasileira desde 1988 - com
maior enfoque nos anos 2000, dada a facilidade de obtengido de dados e sua
comparagdo com o periodo poés 2014 - e a mudanca no perfil dos estudantes
universitarios como decorréncia de tais politicas. Na segunda secéo, sistemati-
zamos os cortes realizados a partir de 2015. Na terceira se¢ao, fazemos propos-
tas e concluimos.

Avancos e limites das politicas publicas na educacgdo no
Brasil recente

Antes de introduzir a discussdo sobre politicas publicas e indicadores nes-
se capitulo, apresentamos o quadro do financiamento da ES no Brasil. Gastos
computados na funcdo educagao, segundo metodologia do Sistema Integrado
de Planejamento e Or¢amento do Governo Federal (SIOP) sdo uma forma de vi-
sualizar os gastos do Orcamento Fiscal e da Seguridade Social da Unido (Rossi
et al., 2017). Nos anos recentes, os gastos da fungdo Educacao estdo concentra-
dos no Ministério da Educacao e no Tesouro Nacional, que é responsavel pelas
Operacodes Oficiais de Crédito.

Segundo dados do SIOP de 2000 a 2017? cerca de um terco da dotagdo
atual da funcdo Educacéo foi alocado na dotagio da subfun¢ao Educacdo Supe-
rior. Nesse periodo, houve constante expansdo da funcdo Educagio em termos
reais, mas com queda de 2015 a 2016 (Rossi et al., 2017). Da mesma forma, a
subfuncdo Educacdo Superior teve um crescimento real acentuado nos anos
2000, segundo os dados do grafico 1, mas, de 2015 a 2016, houve queda real da
dotacéo, valor empenhado, liquidado e pago.

3 Consulta realizada ao SIOP em 05/04/2018
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Grdfico 1 - Valores reais de dotacdo atual, empenhado e liquidado para a
subfuncao educacgao superior (em R$ bilhées, 2000 a 2017)

Fonte: Elaboracéo propria a partir de SIOP.
Nota: Valores corrigidos pelo IPCA (30/06/2017)

Sobre a reparticdo da Dotacdo Atual da Subfuncao Educacdo Superior,
os Investimentos chegaram ao seu apice em 2012 como percentual da Dotagéo
Atual (19,17%) e, de 2007 a 2015 mantiveram seu percentual na casa dos dois
digitos. Em termos absolutos, como mostra o grafico 2, os valores crescem de

2004 a 2012 (condizendo com a implantacdo do Reuni) e, a partir desse ponto,
caem.

Grdfico 2 — Dotagao real atual por grupo de despesa (2000 a 2017)

Fonte: Elaboracéo propria a partir de SIOP.
Nota: Valores corrigidos pelo IPCA (30/06/2017)

Partimos agora para as politicas especificas do Brasil p6s 1988, em especial
a partir de 2000, para as quais ha mais dados disponiveis.
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Programas e politicas para a Educacao Superior no Brasil recente

Reuni

O Programa de Apoio a Planos de Reestruturacio e Expansao das Univer-
sidades Federais (Reuni) foi instituido em 2007 por meio do Decreto 6096/07 e
visou a “elevacdo gradual da taxa de conclusdo média dos cursos de graduacio
presenciais para noventa por cento e da relacdo de alunos de graduacdo em
cursos presenciais por professor para dezoito, ao final de cinco anos, a contar
do inicio de cada plano”. O Programa ampliou a quantidade de alunos em ins-
tituicoes federais de Educagédo Superior (Ifes).

O Reuni é a razdo principal da expansdo das Ifes nos anos 2000, como
mostra a tabela 1. Em 2003, havia 83 Ifes e 44 Universidades Federais. Em 2014,
chega-se a 63 Universidades Federais e 107 Ifes. Segundo os dados da Sinopse
Estatistica da Educacdo Superior do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais Anisio Teixeira (Inep) de anos diversos, de 8 universidades fede-
rais na regido Norte passa-se a 10 em 2014. No Nordeste, as 11 se transformam
em 18; no Sudeste, 15 em 19; no Sul, 6 em 11; e no Centro-Oeste, 4 em 5. Para o
ano de 2016, no entanto, os numeros continuam iguais.

Tabela 1 - Numero de Instituicées de Educacdo Superior, por localizacgao e
categoria administrativa (2001 a 2016)

Fonte: Elaboracéo propria a partir de INEP

Quanto as matriculas, de 2006 a 2014, houve crescimento de 38% das ma-
triculas, sendo o crescimento nas IES publicas de 50%, nas Ifes de 83% e nas
universidades federais de 72%, reflexo do Reuni. Ao mesmo tempo, a relacio
matriculas em cursos de graduagdo presenciais/fungdo docente em exercicio
para 2006 no Brasil estava em 15,5, subindo para 16,9 em 2014. No entanto,
quanto as Ifes, esse valor caiu de 10,8 para 10,6 no mesmo ano e, entre as uni-
versidades federais manteve-se estavel, variando de 11,2 para 11,3.
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Ainda, o SIOP mostra que a Ac¢ido 8282 (Reestruturacio e Expansdo das
Universidades Federais) chega a seu apice em 2014 para dotacdo atual e valores
liquidados, caindo desde entao (Grafico 3). O valor do gasto liquidado chega ao
apice em 2014 e em 2017 volta-se ao patamar de 2009.

Grdfico 3 — Valores reais da agdo 8282 - Reestruturacdo e Expansao das
Universidades Federais (2013 — 2017, em R$ milhées)

Fonte: Elaboracéo propria a partir de SIOP.
Nota: Valores corrigidos pelo IPCA (30/06/2017)

Um aspecto importante do programa foi a interiorizacdo das Ifes e des-
concentracdo das matriculas. Em 1995 a regido Sudeste concentrava 55,32%
das matriculas em cursos de graduacdo presenciais. Esse percentual cai para
49,34% em 2003, alcancando 46,09% em 2016. Por outro lado, cresce a participa-
cdo do Norte e do Nordeste, de 3,65% e 15,31% respectivamente em 1995 para
7,22% e 22,04% em 2016.

Acgdes Afirmativas

Em 2003, foi implementada a politica de cotas na Universidade Estadual do
Rio de Janeiro (UER]), pioneira no Brasil, e, em 2004, a primeira universidade
federal (Universidade de Brasilia - UnB) adotou a¢do afirmativa para negros.
As Universidades Estaduais impulsionaram fortemente a adogdo de cotas no
Brasil (GEMAA, 2016).

131



Economia para poucos - Impactos sociais da austeridade e alternativas para o Brasil

Acdes afirmativas s6 se tornaram obrigatorias para as Ifes com a Lei
12.711/2012, que prevé separagio de vagas para cotistas por critérios socioeco-
ndémicos e raciais.

A politica de ac¢des afirmativas é um passo importante na democratizacio do aces-
so as IES em nivel de graduag?o e coloca ainda maior peso a assisténcia estudantil.

Assisténcia Estudantil

A assisténcia estudantil tem grande relevancia devido a alta desigualdade
social brasileira, que se expressa nos desafios a permanéncia dos estudantes na
ES, ainda mais com a mudanca do perfil dos estudantes ao longo dos anos 2000.

Em 2007, foi instituido o Programa Nacional de Assisténcia Estudantil
(Pnaes) pela Portaria Normativa 39/2007, com enfoque nos estudantes de cur-
sos de graduacdo presenciais das Ifes, sendo implementado a partir do ano de
2008. Essa Portaria foi alterada em 2010, e o Pnaes passou a ser regulamentada
pelo Decreto n° 7.234, de 19 de julho de 2010. Para Imperatori (2017), o progra-
ma é um “marco histérico para a politica de assisténcia por definir suas areas
de acdo e ser o referencial para os programas e projetos realizados nas diversas
Ifes do Brasil” (Imperatori, 2017:294). O programa define a¢des (provimento de
moradia, alimentacio etc), sendo suas formas de execucdo variadas.

Sobre a Bolsa-Permanéncia, podem ser beneficiarios estudantes de Ifes
que possuam renda familiar per capita nao superior a um 1,5 salario-minimo.
A partir de 2013, bolsistas integrais do Prouni passaram a poder pleitear um
beneficio também chamado de Bolsa-Permanéncia. Segundo o SIOP, os valores
empenhados e liquidados com Bolsa-Permanéncia (Acdo 0A12 - Concessdo de
Bolsa-Permanéncia no Educacdo Superior) cresceram de R$79 milhdes* e R$
49 milhdes respectivamente em 2013 para R$187 milhdes e R$ 160 milhdes em
2017, sem sofrer reducdo apds 2014. Mas, em geral, 0s recursos para o Pnaes
tem sido escassos (Andifes, 2018).

Prouni

O Prouni é um programa do Ministério de Educagdo que concede bolsas
de estudo integrais e parciais (de 50%) em IES privadas, de acordo com a renda
do estudante, criado pela Lei 11.096/2005. Podem participar egressos do ensino
médio da rede publica ou da rede particular na condicdo de bolsistas integrais

4 Valores corrigidos pelo IPCA (30/06/2017)
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da propria escola; pessoas com deficiéncia e indigenas, pardos ou pretos de
acordo com o percentual de pretos, pardos e indigenas em cada estado. Segun-
do o Sisprouni?, de 2005 ao segundo semestre de 2014 foram ofertadas 1.497.225
bolsas no Brasil, sendo:

» 12.225 bolsistas professores da educacdo basica publica (1% do total)
» 790.668 bolsistas mulheres (53% do total)

e 1.273.322 bolsas ofertadas em cursos presenciais (85%) e 223.903 em
Educacdo a Distancia (EaD) (15%).

* 10.340 bolsas alocadas para pessoas com deficiéncia (1% do total).

* 46% das bolsas alocadas para estudantes brancos, 38% para pardos,
13% para negros, 2% para amarelos e 0,13% para indigenas.

» 50% das bolsas concedidas na regido Sudeste, 18% na regido Sul, 15%
na regido Nordeste, 9% na regido Centro-Oeste e 5% na regido Norte.
Séo Paulo concentrou 30% das bolsas e Minas Gerais, em segundo lu-
gar, 12%.

* Que 945.746 bolsistas se matricularam em cursos noturnos (74% do
total)

O programa sofreu criticas, em especial pela mercantilizacdo do acesso a ES
(e ampliacéo de recursos publicos para o setor privado, apesar de o programa se
basear grandemente em isencéo de impostos) e que se tenha cedido as exigéncias
das IES (Carvalho, 2006). Por outro lado, permitiu uma rapida expansao da ES
aproveitando a estrutura da rede privada (maior e mais capilarizada).

Bolsas: Capes e CNPq

A partir de 2004, a quantidade de bolsas de mestrado, doutorado e pos-
-doutorado ofertadas teve rapido crescimento até 2014 (Grafico 4). Mas, de
2015 para 2016, houve queda na quantidade de bolsas de mestrado e p6s-dou-
torado ofertadas no pais, sendo o tnico ano da série historica (iniciada em
1995) em que ha reducéo do nimero de bolsas de um ano para outro. Somente
a quantidade de bolsas de doutorado aumentou de 2015 a 2016, mas em ritmo
mais baixo que o crescimento anterior: as bolsas quase quadruplicaram de 2003
a 2014, mas de 2015 a 2016 subiram de 42.779 para 43.188.

5 Os dados consolidados no sistema Sisprouni s6 alcancam até 2014 (consulta em 05/04/2018).
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Grdfico 4 — Distribuicdo de Bolsas Capes de Pés-Graduacgao no
Brasil (1995 — 2016)°

Fonte: Elaboracéo propria a partir de Geocapes

Tabela 2 - Distribui¢do de bolsas CNPq (2001 — 2015)

Fonte: Elaboragdo propria a partir de CNPq

Dados do site do CNPq (Tabela 2) mostram a expansdo do conjunto de
bolsas pela instituigao, partindo de 46 mil em 2001 e chegando a 111 mil bolsas
em 2015. Os Unicos anos em que houve queda do nimero de bolsas no pais e
no exterior foi de 2002 a 2003 e de 2014 a 2015.

Nos anos 2000, a forte expansao das bolsas de estudo permitiu a expansao
da pesquisa no pais (Vieira, 2016) e condiz com a necessidade de incluir alunos
de background mais vulneravel. A partir de 2014, nota-se uma reduc¢éo do ritmo
de expansao das bolsas, quando ndo uma queda. Ainda, as bolsas estao sem re-
ajuste desde 2013. Importante dizer que de 2015 a 2016 caiu o nimero de novos
mestres e doutores no Brasil.

6 A partir de 2013, sdo criadas diversas modalidades de bolsas que néo estio contidas no grafico.
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Impactos das politicas nas matriculas e no perfil dos
estudantes de graduacao

Nos anos 2000 houve um processo de democratizacdo no acesso a ES. Gui-
maraes et al. (2010) analisam que nos anos 2000 relaxou-se a associagdo entre
background socioeconémico e chances de entrada nesse nivel, com implicacoes
na possibilidade de mobilidade social. Na mesma linha, houve uma inclusao
significativa de grupos vulneraveis (Costa et al, 2011; IBGE, 2014), com a cria-
¢ao de novos cursos, novas universidades. Outro efeito da interiorizacdo de Ifes
¢ o desenvolvimento regional.

Para Vieira (2016), desconcentrar atividades de ensino e pesquisa abre pers-
pectivas de desenvolvimento regional. Mas em 2014, 57% dos equipamentos re-
lativos a ciéncia e tecnologia no pais ainda estavam concentrados na regido Su-
deste e 24%, no Sul. Sul e Sudeste também concentravam em 2010 mais de 72% da
produgao cientifica do pais e 85,7% dos pedidos de patentes nacionais em 2013.

Sobre desigualdades de raca/cor na ES, segundo Carvalho (2014), em 1997,
somente 2,2% dos pardos e 1,8% dos pretos brasileiros cursavam ou portavam
o diploma de graduacdo, enquanto em 2013 esse nimero subiu para 11% dos
pardos e 8,8% dos pretos. Também, segundo GEMAA (2014), em 2003, pretos
representavam 5,9% dos alunos das universidades federais e pardos 28,3%, en-
quanto em 2010 esses numeros alcancam 8,72% e 32,08% respectivamente.

Sobre a renda, Campello (2017) calcula que o percentual de jovens de de-
zoito a vinte quatro anos que frequenta a ES (contando nesse calculo os que
frequentam mestrado e doutorado) cresceu de 9,9% para 18% de 2002 a 2015.
Mas essa ampliacdo ocorreu com melhorias em especial para a populacido mais
pobre: em 2002, 0,3% dos jovens dessa faixa etaria entre os 20% mais pobres
frequentavam ES e tal percentual passou para 4,7% em 2015. Ja entre os 5%
mais pobres, esse nimero passou de 0,2% em 2002 para 2,5% em 2015. Ainda,
em termos regionais, o acesso a ES se ampliou ainda mais nas regides Norte e
Nordeste (crescendo respectivamente 197% e 142% no intervalo analisado).

Impactos: Expansao das matriculas e papel do setor privado

O Brasil inicia o século com pouco mais de 3 milhdes de matriculas em
cursos presenciais (Tabela 3) e chega em 2016 a 6,5 milhdes, em uma das maio-
res expansdes do mundo (Morche, 2013). Outra ampliacdo ocorreu, segundo
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dados do Inep, na EaD’: em 2003 o Brasil somou 49.911 matriculas em cursos de
graduacdo a distancia, mas, com o Decreto 5.622/2005, as matriculas aumenta-
ram para 1.341.842 em 2014, das quais 1.202.469 foram em IES privadas (ou 89%).
Em 2016, ampliou-se para 1.494.418, sendo 1.371.817 em IES privadas (ou 91%).
Mas é importante considerar que em 2003, 70,7% das matriculas presenciais em
graduacao ocorriam em IES privadas, porcentagem que sobe para 71,9% em 2014
e recua ligeiramente para 71,5% em 2016, provavelmente em funcdo de que o
abandono no setor privado foi maior do que no setor publico. Somando as matri-
culas presenciais e a distancia passa-se de 3.936.933 em 2003 para 7.828.013 em
2014 e 8.048.701 em 2016. A participagao do setor privado, considerando matri-
culas em cursos presenciais e a distancia, aumenta de 74,9% em 2014 para 75,2%
em 2016, mostrando que, com a crise e a austeridade fiscal, o setor privado passa
a ocupar maior fatia da demanda. Infelizmente, o Inep nao disponibiliza os dados
desagregados entre publico e privado na EaD para 2003.

Tabela 3 - Matriculas em Cursos de Graduacao Presenciais, em 30/06, por
Organizagdo Académica e Localizagao, segundo a Unidade da Federacao e a

Categoria Administrativa das IES (2001 - 2016)

Fonte: Elaboracéo propria a partir de Inep

Também, como demonstra o grafico 5, com a crise em um primeiro mo-
mento ha uma estagnagido das matriculas no setor publico (2015) pelo ajuste
fiscal, seguidas de uma queda nas matriculas no setor privado (2016) quando
a crise econodmica ja se fazia sentir na capacidade das familias de manter os
estudantes na ES, sendo que em todo o periodo (exceto 2009) as taxas de cres-
cimento para ambos setores haviam sido positivas.

7 Como o Inep apresenta esses dados de forma separada, optamos por fazé-lo aqui também.
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Grdfico 5 — Taxa de crescimento das matriculas no Ensino Superior
por tipo da Instituicao — 2002 a 2016

Fonte: Elaboracéo propria

E importante também notar uma queda do nimero de matriculas em cur-
sos presenciais, como mostra a tabela 3, de 2015 para 2016, que pode estar
relacionada a diminuicdo do Fies (Saldafia, 2016a). E, em 2018, 5,5 milhoes de
pessoas se inscreveram para o ENEM, contra 6,7 milhdes em 2017.

Impactos: Perfil dos estudantes Andifes/Fonaprace

Passando ao perfil dos estudantes, um dos importantes estudos nessa area
¢ uma pesquisa da Andifes/Fonaprace, sobre o Perfil Socioeconémico dos Estu-
dantes das Ifes brasileiras (FONAPRACE, 2014). A pesquisa, por conter dados
do final do ano de 2014, é um bom retrato do Brasil as vésperas da adocdo da
politica de ajuste fiscal e do choque recessivo que ocorre a partir do inicio de
2015. Ela, no entanto, se limita as Ifes.

As mudancas mais significativas no perfil dos estudantes das Ifes, segun-
do a pesquisa, sdo relativas a idade, cor/raca e renda. Sobre o primeiro item, a
idade média dos estudantes de graduacdo, que se mantinha estavel em cerca de
23 anos desde a primeira pesquisa até 2010, elevou-se para cerca de 24,5 anos
em 2014.

Quanto a cor/raca, o perfil dos graduandos, os brancos passaram a re-
presentar menor fatia dos graduandos ao longo dos anos, seja para os dados
das Ifes, seja na populacdo brasileira (como mostram os dados da Pnad/
Censo). Pelos dados das Ifes, de 2003 a 2014 sua participagdo caiu de 59,4%
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para 45,67%. Ja os pardos passaram de 28,3% dos graduandos em IFES em
2003 para 37,75% em 2014. E os pretos passaram de 5,9% dos graduandos em
2003 para 9,82% dos graduandos em 2014. Entre os indigenas os dados mos-
tram reducdo de sua participagdo de 2% em 2003 para 0,64% em 2014. Se-
gundo Fonaprace (2014), a magnitude da mudanca no perfil dos estudantes
ndo pode ser devida somente a mudanc¢a na autodeclaracdo, mas também
ao significativo papel de outras mudancas sociais e de mudancas na propria
estrutura das Ifes.

Tabela 4 - Graduandos e populagdo brasileira segundo

Cor ou Raga — 1996 a 2014 (%)

Cor ou Raga Pesquisa 1996 2003 2010 2014
Amarela IFES - 4,5 3,06 2,34
PNAD)/Censo 0,42 0,44 1,09 0,49
Branca IFES - 59,4 53,93 45,67
PNAD)/Censo 55,24 51,96 47,73 45,58
Parda IFES - 28,3 32,08 37,75
PNAD)/Censo 38,19 41,47 43,13 45,05
Preta IFES - 5,9 8,72 9,82
PNAD)/Censo 5,97 5,93 7,61 8,58
Indigena IFES - 2 0,93 0,64
PNAD/Censo 0,16 0,19 0,43 0,4
Outra IFES - - 1,28 -
PNAD/Censo ) ) ) )
Sem declaragio IFES - - - 3,78
PNAD/Censo 0,02 0 0 0

Fonte: PNAD/IBGE e FONAPRACE (FONAPRACE, 2014)

Sobre a renda bruta familiar dos graduandos das Ifes, a pesquisa mos-
tra que, em 2010, 8,33% era a porcentagem de estudantes com renda bruta
familiar de até 1 SM. Esse percentual passa a 13,21% em 2014. Os estudantes
com renda bruta familiar de até 2 SM passaram de 26,47% para 36,65% no
mesmo periodo. E os estudantes com renda bruta familiar de até 3 SM pas-
saram de 40,66% para 51,66% dos estudantes no mesmo periodo. No outro
extremo, estudantes com renda bruta familiar de mais de 10 SM passaram
138



Educacgéo superior no Brasil: a inclusdo interrompida

de 16,72% em 2010 para 10,5% em 2014. Ja considerando a renda bruta fa-
miliar per capita, os dados mostram que, em 2014, 31,97% dos estudantes de
IFES tinham renda bruta familiar per capita de até % SM, 53,93% até 1 SM,
66,19% até 1,5 SM e 78,44% até 2 SM. Como pontua o documento, sdo alvo
prioritario dos Programas de Assisténcia Estudantil das Ifes os estudantes
com renda familiar per capita de até 1,5 SM, ou seja, mais de 66% dos gra-
duandos das Ifes brasileiras, alcancando mais de 76% dos graduandos das
regides Norte e Nordeste.

Impactos: Andlises sobre a Taxa Bruta de Matricula

A analise da Taxa Bruta de Matricula (TBM), definida como a quantidade
de graduandos (calculada com base nos ja referidos dados do Inep) dividida
pela quantidade de jovens de 18 a 22 anos no Brasil (calculados com base na
Pnad anual e no Censo), mostra avancos no indice em si e na reduc¢io das de-
sigualdades. Em primeiro lugar, a TBM passou de 0,13 em 1996 para 0,22 em
2003, 0,28 em 2007, 0,36 em 2011, 0,39 em 2014 e 0,40 em 2016. Desde 2016, ha
estagnacdo do indicador.

As maiores disparidades na TBM continuam sendo quanto a raga/cor: con-
siderando matriculas em cursos presenciais e a distancia, a partir de dados da
Pnad e do Inep, a TBM dos negros (pretos e pardos) era de 0,09 em 2011, contra
0,20 dos brancos. Esse nimero sobe para 0,18 para negros em 2014 e 0,35 para
brancos. Ja em 2016, sobe para 0,25 entre os negros e 0,47 entre os brancos. A
diferenca da TBM aumenta entre os grupos de 0,10 em 2011, para 0,16 em 2014
e 0,22 em 2016, pois aumenta a matricula de estudantes negros no Brasil, mas
a populagio negra (por mudangas na autodeclaracdo como discutido anterior-
mente ou pela propria dindmica populacional) aumenta a um ritmo maior que
a populagao branca.

Para analisar as mudancas da TBM em termos regionais, agrupamos as
UFs nas 5 regides do IBGE, encontrando o quadro exposto no grafico 6: de 1995
a 2014 os indices cresceram em quase todos os periodos para as regides do
Brasil, estacionando de 2014 a 2016, em especial no Centro-Oeste e no Sudeste.
Também se nota que o Sudeste, Sul e Centro-Oeste se destacam bem acima da
média do Brasil e Norte e Nordeste ainda abaixo.
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Grdfico 6 - Frequéncia bruta de matricula em cursos presenciais por regido

Fonte: Elaboracéo propria a partir de PNAD e INEP

Também é importante lembrar do papel das politicas de valorizagido real
do salario minimo, crédito, emprego e renda, que permitiram as familias me-
lhorar a qualidade de vida e manter os filhos fora do mercado de trabalho e
na escola/universidade ou poupar para pagar os custos da ES (Moraes, 2018).
Também, novas configuracdes da ES permitiram que estudantes conjugassem
o trabalho durante o dia ao estudo na parte da noite e expansdo dos Cursos
Superiores em Tecnologia (CSTs), formacdes mais breves e direcionadas a mais
rapida inserciao no mercado de trabalho.

Além das politicas elencadas, outras a se destacar sdo o Ciéncia Sem Fron-
teiras, Inglés Sem Fronteiras, Jovens Talentos, Programa Institucional de Bolsa
de Iniciacdo a Docéncia, Fundo de Financiamento Estudantil (Fies), o sistema
Enem-Sisu, entre outros.

Tais conquistas, que mudaram o perfil do acesso a ES, estdo sendo des-
montadas com a politica de ajuste fiscal adotada desde 2015 e cristalizada a
partir da Emenda Constitucional 95 aprovada em 2016.

Efeitos da austeridade fiscal

Em 2015 e 2016, a austeridade trouxe um corte de gastos e, a partir de 2016,
foi constitucionalizada com a EC 95. Alguns dos efeitos da austeridade discuti-
dos no presente capitulo seguem aqui sintetizados:
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1. Nos anos 2000, houve expanséo de dotacéo, valor empenhado, liquidado e
pago para a funcdo Educacdo em termos reais, mas com queda de 2015 a
2016. Da mesma forma, a subfuncéo Educagio Superior teve crescimento
real acentuado nos anos 2000, segundo os dados do grafico 1, mas de 2015
a 2016, houve queda real dos valores.

2. O Reuni atingiu um pico de gastos em 2014 (Grafico 3) e, desde entéo, ndo
teve continuidade.

3. A assisténcia estudantil, que ganhou papel ainda mais importante com a
democratizacdo do acesso a ES, encontra-se em risco.

4. A quantidade de bolsas ofertadas pela Capes e pelo CNPq cai, no geral,
de 2014 para 2015 ou de 2015 para 2016 e, nas categorias de bolsas espe-
cificas onde houve ampliacio, ela é muito inferior aos niveis verificados
de expansdo nos anos 2000 (Grafico 4 e Tabela 2). Além de sinalizar que
o investimento na formacédo de pesquisadores no Brasil néo é algo prio-
ritario, o corte nas bolsas também é problematico dada a necessidade de
incluir alunos de background mais vulneravel também na pos-graduacéo
(apesar de que, neste nivel, ndo ocorreu a ado¢io de agdes afirmativas a
nivel nacional).

5. Houve queda das matriculas em cursos presenciais, como mostra a tabela
3, de 2015 para 2016. De 2014 para 2015, houve reducdo das novas matri-
culas na ES.

Além dos dados apresentados, é importante relembrar os casos de univer-
sidades que enfrentam graves problemas de financiamento, como é a Univer-
sidade do Estado do Rio de Janeiro (UER]J), a Universidade de Brasilia (UnB),
entre outras (Craide, 2017).

Também, ao impedir a amplia¢do da oferta educacional, a austeridade vai
contra a metas e estratégias previstas no Plano Nacional de Educacdo, muito
discutido com a sociedade antes de sua aprovagio, que tem como meta para a ES
até 2024 ter uma taxa de 50% de matriculas na ES em relacéo a populacéo de 18
a 24 anos e alcancar 40% das novas matriculas na rede publica (Lei 13.005/2014).

Outro aspecto grave que se relaciona ao enfraquecimento das politicas pa-
blicas é a composi¢do do atual governo, com mais peso para representantes do
setor privado (Aradjo, 2017a). Por exemplo, dados da campanha de Mendonca
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Filho (DEM) a deputado federal mostram que a Devry Educacional do Brasil
S.A® doou R$30mil em 2014 ao partido/comité do entdo candidato, que viria
a se tornar Ministro da Educacéo a partir de 2016 (Meu Congresso Nacional,
2018). Mendonga Filho, por sua vez, nomeou para a Secretaria de Regulacéo e
Supervisdo da Educacdo Superior do Ministério Mauricio Costa Romao, ligado
ao grupo Ser Educacional de Janguié Diniz, que também preside a Associacéo
Brasileira de Mantenedoras da Educacdo Superior (Abmes) (Saldafia, 2016b).
Também houve renovacdo da composicdo do Conselho Nacional de Educacio
tavorecendo representantes do setor privado.

Assim, o novo cenario pode aumentar ainda mais a privatizacido em suas
diversas formas (da oferta educacional, do curriculo e da gestdo da educagéo).
Segundo Adrido et. al. (2015), as corporagdes que atuam no setor tem entrado
na agenda publica educacional brasileira por meio de “bracos sociais” de em-
presas. Para Araujo (2017b), se ndo ocorrerem mudangas bruscas no presente
rumo, podera haver a consolidacdo de um novo modelo de “prestacio de ser-
vicos”, tornando ainda mais fragil a principal conquista constitucional da edu-
cacdo como direito e como bem publico. Portanto, o novo regime fiscal atende
também a interesses especificos que vendem a educacdo como mercadoria.

Assim, os dados mostram que a austeridade fiscal fez regredir grande par-
te das politicas de expansdo e democratizacido do acesso a ES e abriu espaco
para a ampliacdo da privatizacdo, cujos impactos serdo sentidos nas presentes
e proximas geracoes.

Propostas: caminhos e agenda positiva

Diante do quadro apresentado, para o fortalecimento da ES no Brasil, sugerimos:

a) Rever a EC 95: Sob a vigéncia da EC 95, é matematicamente
impossivel continuar a expandir e democratizar o acesso, a per-
manéncia e o sucesso na educagao superior (dada sua exigéncia
em ampliar gastos) sem retirar recursos de outras areas sociais.
A partir da aboli¢do da regra ou da proposicao de outra menos
restritiva, é possivel pensar em outras politicas.

b) Ampliar a expansao e a democratizacao através das po-
liticas publicas: A seguir, é possivel avaliar a necessidade de

8 A Devry Educacional é uma multinacional que entrou no Brasil em 2009.
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ampliar a expansio e a democratizagdo do acesso a ES (criagao
e expansdo de novas universidades, ampliacdo dos programas
de assisténcia estudantil), investir na pesquisa (com a amplia-
cdo da infraestrutura, ampliacdo de bolsas de pesquisa para gra-
duagdo e pds-graduacio), replicando e aprofundando algumas
das politicas citadas, que grande interface tem com o combate
a desigualdade, a melhoria do bem-estar das comunidades e a
produtividade do pais. A meta visada é cumprir o PNE (alcan-
car até 2024 uma taxa de 50% de matriculas na ES em relacéo a
populacdo de 18 a 24 anos e alcancgar 40% das novas matriculas
na rede publica).

Direcionar a Educaciao Superior em prol das demandas
sociais: O programa Mais Médicos é um exemplo de como as
Universidades podem e devem responder as demandas da so-
ciedade: o programa previa a expansao de cursos de medicina
no pais para a ampliacdo da quantidade de profissionais da area
no pais, hoje ainda escassos. E possivel direcionar a ES para
suprir demandas sociais, como com a priorizacido de formacao
de profissionais da area da saide, urbanismo (mobilidade urba-
na, saneamento basico, etc), educacio basica, seguranca publica,
entre outras demandas.

Discutir o Prouni: E importante discutir o formato do Prouni,
sua interface com o setor privado e o poder do lobby do setor. O
Prouni é uma alternativa emergencial para o suprimento da de-
manda atual ou um modelo permanente de organizaciao da ES?

Ampliar a taxa de conclusao no Ensino Médio: Hoje é con-
siderado universalizado o Ensino Fundamental, mas no Ensino
Médio ¢ preciso ainda reduzir retengido e abandono e investir na
Educacao de Jovens e Adultos (EJA), a fim de que mais jovens
possam demandar o acesso a ES. A meta atual do PNE para o en-
sino médio era de universalizar, até 2016, o atendimento escolar
para toda a populacdo de 15 a 17 anos e elevar, até 2024, a taxa
liquida de matriculas no Ensino Médio para 85%.

Rediscutir a avaliacido da ES: E necessario reforcar o Sistema
Nacional de Avaliacdo da Educacgao Superior (Sinaes).
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g) Retomar a geracio de emprego e promover o crescimento
da renda: A adogdo da austeridade fiscal ndo afetou somente os
gastos sociais (e em especial a ES), mas associou-se a crise eco-
nomica e afetou também a renda e o emprego, que impactam di-
retamente na capacidade dos jovens e suas familias conciliarem
os estudos no nivel superior a necessidade de obter recursos
para sustento da familia.

A comunidade universitaria demonstrou, através da acdo politica em es-
pecial dos discentes, alguma consciéncia do que representaria a EC 95 (en-
quanto ainda tramitava como PEC) com ocupagdes estudantis no ano de 2016
contra a proposta. De fato, o desmonte da Educagdo Superior nos ultimos anos
que segue a passos galopantes, como mostramos no presente texto, precisa ser
revertido rapidamente.
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CAPITULO 7

Politica ambiental no Brasil:
perspectivas a partir do gasto publico federal

Camila Gramkow!

A agenda ambiental nunca foi tdo importante, no sentido de que estio
cada vez mais claros para a ciéncia os crescentes riscos aos quais a humanida-
de estara exposta se ndo gerenciar seus problemas ambientais. Apesar de sua
riqueza ambiental, o Brasil vé-se crescentemente vulneravel aos riscos de nao
controlar esses problemas. O objetivo deste trabalho é analisar o Orcamento da
Unido para politicas publicas ambientais federais, destacadamente no periodo
de 2015 a 2018. A partir dos recursos de que dispde para sua execugio, é discu-
tida a evolugdo recente da politica ambiental brasileira e suas perspectivas no
contexto da Emenda Constitucional 95/2016, que estabeleceu limites para as
despesas primarias do pais nos proximos vinte anos.

Garantir a protecdo ambiental é um dos pilares da Constituicdo Federal
(CF) do Brasil, que prevé em seu Artigo 225 o seguinte:

Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum
do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao poder piiblico e d coleti-
vidade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geracoes

1 Camila Gramkow é economista graduada pela USP, com mestrado pela UFR] e doutorado em
economia das mudangas climaticas pela University of East Anglia no Reino Unido. Trabalha
com a tematica ambiental ha uma década, tendo atuado no terceiro setor, na academia e em
cooperacio internacional.
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Para alcanca-la, sdo necessarias politicas publicas ambientais ativas, as
quais por sua vez requerem recursos para respaldar sua execu¢do. O gasto
publico apresenta um papel crucial na politica ambiental, uma vez que seus
principais instrumentos, tais como fiscalizacdo do cumprimento de padrdes e
normas ambientais, controle do desmatamento ilegal e manutencio de Uni-
dades de Conservacdo (UCs), dependem criticamente da disponibilidade de
verbas publicas. O objetivo do presente trabalho é analisar o Orcamento da
Unido para politicas publicas ambientais federais no Brasil com énfase no
periodo de 2015 a 2018. A partir de 2015, a economia do pais entra em uma
trajetoria de queda (com uma contracio real do PIB de 3,77% e 3,46% em
2015 e 2016, respectivamente, segundo Ipeadata?) e se inicia a politica de
ajuste fiscal no ambito federal. A partir dos recursos de que dispde para sua
execu¢do orcamentaria, é discutida a evolugdo recente da politica ambiental
federal brasileira e suas perspectivas diante da Emenda Constitucional (EC)
95/2016, que estabeleceu limites para as despesas primarias do pais nos pro-
ximos vinte anos.

Apesar de sua riqueza ambiental, o Brasil vé-se crescentemente vulnera-
vel aos problemas ambientais. Sendo como o pais mais biodiverso do planeta,
estima-se que o Brasil abrigue, em seus seis biomas terrestres e trés grandes
ecossistemas marinhos, cerca de 20% de todas as espécies globalmente (MMA,
2017). O pais detém o maior nimero de espécies de plantas, anfibios e primatas
no mundo; é o segundo maior em nimero de mamiferos e répteis e o terceiro
maior em aves (ibid.). Entretanto, tal riqueza encontra-se ameacada. Apenas
12,4% da area total do bioma Mata Atlantica sdo remanescentes florestais (SOS-
MA, 2016). Na Amazonia Legal, continuam sendo desmatados mais de seis mil
km? anualmente, em média, entre 2010 e 2017 — apesar de ter havido uma
reducdo do patamar médio de desmatamento acima de 20 mil km?* por ano no
periodo de 1995 a 2005 (INPE, 2018). O bioma Cerrado é o atual campeao de
desmatamento no pais, cuja area desmatada superou nove mil km?* anualmen-
te, em média, entre 2010 e 2015 (MMA, 2018). A perda da cobertura florestal
nos variados biomas pde em risco a provisao de servigos ecossistémicos vitais
para a prosperidade socioeconomica do pais, tais como provisao de agua, re-
gulacdo do clima, fertilizacdo, formacao de solos, dentre outros (MEA, 2005).
O setor exportador brasileiro esta sensivelmente exposto a esses riscos, dado
que é crescentemente concentrado em produtos agricolas e bens intensivos

2 www.ipeadata.gov.br
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em recursos naturais (Gramkow & Gordon, 2015), cuja producido depende da
provisao desses servicos ecossistémicos. Ademais, a mega-biodiversidade do
pais é acompanhada de mega-sociodiversidade, que se caracteriza por centenas
de etnias indigenas, abrangendo em torno de 180 linguas, além de milhares
de comunidades quilombolas e outras comunidades tradicionais (Brasil, 2015a;
MMA, 2017). Tais comunidades sao criticamente dependentes da manutencao
da biodiversidade e, atrelada a esta, da provisdo de servicos ecossistémicos
para manutencao dos seus meios de vida.

A agenda ambiental nunca foi tdo importante, no sentido de que estio
cada vez mais claros para a ciéncia os crescentes riscos aos quais a humanidade
estara exposta se nao gerenciar seus problemas ambientais. Além disso, tam-
bém existem oportunidades em se buscar um modelo de desenvolvimento mais
sustentavel. Por exemplo, incentivar a adogao de tecnologias verdes pode aju-
dar o pais a desenvolver eco-inovagdes que aumentam a competitividade (Por-
ter & van der Linde, 1995), evitam o “carbon lock-in” e os posteriores elevados
custos da despolui¢ao (Unruh, 2002), melhoram a balanca de pagamentos (e.g.
ao importar menos combustiveis fosseis) e melhoram a seguranca energética
(Goldemberg, 1998; Gramkow, 2017; Gramkow & Anger-Kraavi, 2018). Entre-
tanto, sdo crescentes os desafios, no contexto de austeridade fiscal consolidado
pela EC 95/2016, de se implementar as politicas publicas federais necessarias
para protecdo ambiental.

Na secdo 1, faz-se uma breve caracterizagdo da politica ambiental do Bra-
sil. Na secdo 2, analisa-se o gasto ambiental total de 2001 a 2017. Na terceira
secdo, realiza-se uma analise mais pormenorizada dos gastos ambientais recen-
tes, de 2015 a 2018. Na secdo 4, é feito um balanco e sdo oferecidas alternativas.

1. A Politica Ambiental no Brasil

Nessa secao, faz-se um sucinto panorama da politica ambiental no Brasil,
da década de 1980 até o presente momento, enfatizando seus principais mar-
cos legais e politicas a fim de contextualizar o cenario no qual o ajuste fiscal
se inseriu. Conforme se mencionou na Introdugio, a protecao ambiental esta
prevista em capitulo especifico sobre meio ambiente, ou seja, no Artigo 225°
da CF de 1988. O capitulo atribui incumbéncias ao poder publico, incluindo a
preservacdo da biodiversidade, defini¢do de espacos territoriais a serem pro-
tegidos e a exigéncia de estudo prévio de impacto ambiental para instalagdes
potencialmente degradantes ao meio ambiente.
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O principal marco legal que rege a politica ambiental brasileira, contudo,
antecede a CF e é a Politica Nacional do Meio Ambiente (PONMA), estabele-
cida em 1981 pela Lei n° 6.938. A PONMA define objetivos, principios e ins-
trumentos da politica ambiental brasileira. Ademais, a mesma lei constituiu o
Sistema Nacional de Meio Ambiente (SISNAMA), que determina a governanga
da politica ambiental nos diferentes niveis federativos. Faz parte do SISNA-
MA o Conselho Nacional de Meio Ambiente (CONAMA), que, dentre outras
competéncias, determina normas e critérios para o licenciamento de atividades
efetiva ou potencialmente poluidoras. Destaca-se ainda, na década de 1980, a
criacdo (i) do Ministério do Meio Ambiente (MMA), com o objetivo de formular
e executar a politica nacional do meio ambiente, dentre outros® (ii) do Instituto
Brasileiro de Meio Ambiente e Recursos Naturais (IBAMA)*, para atuar, inter
alia, no licenciamento e na fiscalizacio ambiental, e (iii) do Fundo Nacional do
Meio Ambiente (FNMA)? com a finalidade de apoiar projetos que visem ao uso
racional e sustentavel dos recursos naturais. Ao MMA ficou designado papel
central na agenda ambiental brasileira, incluindo planejamento, coordenagao,
supervisao e controle da politica ambiental do pais. Também ficaram estabele-
cidas responsabilidades para os demais niveis federativos®, com papéis ativos
para a politica ambiental estadual e municipal.

Em seus primeiros anos de existéncia, isto é, durante os anos 1990, o MMA
operava com limitados recursos humanos e financeiros. Os poucos funciona-
rios eram majoritariamente cedidos de outros érgaos ou terceirizados operan-
do via contratos temporarios e a maioria dos recursos financeiros provinha de
empréstimos de agéncias multilaterais (Banco Mundial, Banco Interamericano
de Desenvolvimento e Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento;
Moura, 2016c). Devido a rigidez das regras dos financiadores, incluindo con-
trapartida de recursos do governo brasileiro, 0o MMA executava seus progra-
mas com morosidade (ibid.). Dentre eles, estava o Programa Nacional de Meio
Ambiente (PrNMA), que, apoiado por empréstimo do Banco Mundial, em sua

3 Decreto n° 91.145, 15/03/1985. O MMA foi transformado em Secretaria do Meio Ambiente di-
retamente vinculada a Presidéncia da Republica em 1990, tendo em vista a conferéncia de alto
nivel que se aproximava, a Conferéncia das Nacoes Unidas sobre o Meio Ambiente e o Desen-
volvimento (Rio 92; Moura, 2016). Em 1992, voltou a ter status de ministério (Lei n° 8.490/1992).
4 Lein® 7.735/1989.

5 Lein® 7.797/1989.

6 Nota-se que os gastos ambientais dos estados e municipios tém apresentado crescente impor-
tancia no financiamento publico total (WWF, 2018).
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primeira fase (1991 a 1999) se concentrou em fortalecer a gestio ambiental
pelo Estado brasileiro em todos os niveis federativos, sendo composto pelos
componentes de desenvolvimento de capacidades institucionais, UCs federais,
protecdo de ecossistemas e projetos de execucdo descentralizados em muni-
cipios (Scardua & Bursztyn, 2003). Cabe destacar ainda, na década de 1990,
o Programa Piloto para a Protecdo das Florestas Tropicais do Brasil (PPG?7),
que apoiou projetos de protecdo e o uso sustentavel das florestas brasileiras
na Amazodnia e na Mata Atlantica de 1992 a 1999, com recursos de doacio do
Grupo dos Sete e da Unido Europeia e de contrapartida do governo brasileiro
(MMA, 2009; Scardua & Bursztyn, 2003; Silva & Sambuichi, 2016).

Outro marco legal importante da politica ambiental brasileira foi a criaco,
em 2000, do Sistema Nacional de Unidades de Conservacio (SNUC)’, que esta-
belece critérios e normas para a cria¢do, implantacéo e gestao das UCs. O SNUC
marcou a organizacao e a uniformizacdo das UCs no Brasil, que anteriormente
estavam fragmentadas em diversas leis (Moura, 2016c¢). Inicialmente, sua imple-
mentacao ficou a cargo do IBAMA. Contudo, com a criacdo do Instituto Chico
Mendes de Conservagao (ICMBio) em 2007, o SNUC ficou sob a responsabilidade
deste, enquanto o IBAMA passou a responder pelas atividades de licenciamento
e fiscalizagdo. O ano 2000 também marcou a criacdo da Agéncia Nacional de
Aguas (ANA), que tem entre suas atribuicdes implementar a Politica Nacional
de Recursos Hidricos (PNRH)’, a qual visa a, dentre outros, assegurar a atual e as
futuras geracoes a necessaria disponibilidade de 4gua. Em 2001, o Jardim Bota-
nico do Rio de Janeiro (JBRJ)" passou a ser autarquia do MMA, com a atribuicio
de realizar pesquisas sobre recursos floristicos do Brasil.

Em 2002, foi criada a carreira de Especialista em Meio Ambiente", que
estabeleceu o quadro de servidores efetivos do MMA pela primeira vez, e tam-
bém preencheu quadros do IBAMA e do ICMBio quando da criacao deste. Na-
quele ano, foi realizado concurso para contratagao de 610 analistas ambientais
do IBAMA, distribuidos em diversas unidades da autarquia por todo o pais’.

7 Lei n® 9.985/2000.
8 Lei n® 9.984/2000.
9 Lei n® 9.433/1997.
10 Lei n® 10.316/2001.
11 Lei n® 10.410/2002.

12 Edital n° 1/2002 IBAMA.
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Em 2004, houve o primeiro concurso para preenchimento de quadro efetivo de
pessoal do MMA (Moura, 2016c).

Em 2006, foi criado o Servico Florestal Brasileiro (SFB)*, vinculado ao MMA,
com a finalidade de gerenciar as florestas publicas do pais. Em 2009, foi instituida
a Politica Nacional sobre Mudanca do Clima (PNMC)", a qual tem entre seus
objetivos buscar a compatibilizacdo do desenvolvimento econémico-social com
a protecao do sistema climatico. Essa politica marcou o primeiro compromisso
nacional voluntario do Brasil de reduzir suas emissdes de gases do efeito estufa
(GEE) entre 36,1% e 38,9% até 2020 em relacdo a uma linha de base de emissdes
projetadas. Em 2015, o Brasil se comprometeu em reduzir suas emissdes de GEE
em 36% até 2025 e, indicativamente, em 43% até 2030 em relagcdo aos niveis emi-
tidos em 2005 (Brasil, 2015b). Foi a primeira vez que um grande pais em desen-
volvimento anunciou metas absolutas de mitigacdo (The Guardian, 2015). Cabe
destacar que a maior parte das reducdes prometidas (41% dos 43% anunciados)
foram atingidas entre 2005 e 2012 com base na reducéo significativa das taxas
de desmatamento no pais, o que também traz co-beneficios importantes para a
protecao da biodiversidade (Brasil, 2014). Contudo, ainda que o Brasil atinja sua
meta ao controlar os niveis de desmatamento, estima-se que o pais continuara a
aumentar progressivamente sua dependéncia de queima de combustiveis fosseis
nos setores de transporte, industrial e elétrico, de modo que o perfil de emis-
soes do pais sera similar aquele das economias avancadas e requerera politicas
de mitigacdo voltadas para emissdes desses setores p6s-2020 (La Rovere et al.,
2013). Ademais, em 2009 foi lancado o Fundo Nacional sobre Mudanca do Clima
(FNMC)®, com a finalidade de financiar projetos, estudos e empreendimentos
que visem a mitigacdo da mudanga do clima e a adaptacdo aos seus efeitos.

Destaca-se, ainda, a institui¢do do novo Cddigo Florestal (NCF) brasileiro’®
em 2012, o qual prevé normas para a protecdo da vegetacio nativa, incluindo
normas para areas de preservacdo permanente (APP) e de reserva legal (RL). O
processo que conduziu a sua aprovacio foi caracterizado por discussoes ten-
sionadas e conflitos. Ao mesmo tempo em que o NCF introduziu instrumentos
inovadores (e.g. a possibilidade de comercializagdo das Cotas de Reserva Am-

13 Lei n® 11.284/2006.
14 Lein® 12.187/2009.

15 Lein® 12.114/20009.
16 Lein® 12.651/2012.
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biental - CRAs — para compensacdo de RL e os Programas de Regularizacao
Ambiental — PRAs), ele também foi criticado por prever anistia ao desmata-
mento ilegal ocorrido até 2008, ano em que foi regulamentada a Lei de Crimes
Ambientais' no pais, e ao desmatamento em pequenas propriedades rurais
(Silva & Sambuichi, 2016).

Por fim, vale mencionar dois marcos legais importantes para a politica
ambiental do pais: (i) a criacdo da Politica Nacional de Residuos Solidos™ em
2010, com vistas a ndo geragdo, reducao, reutilizacdo, reciclagem e tratamento
dos residuos so6lidos, dentre outros; e (ii) a regulamentacdo do acesso ao patri-
monio genético, protecdo e o acesso ao conhecimento tradicional associado e
reparticao de beneficios para conservacéo e uso sustentavel da biodiversidade
em 2015. Esta além do escopo do presente trabalho detalhar todas as politicas
e legislagdes da vasta politica ambiental, que abrange temas numerosos e he-
terogéneos. Para uma revisao de maior félego dos marcos legais da politica
ambiental do Brasil, veja-se Moura (2016b).

2. Gasto ambiental Federal: 2001 a 2017

Faz-se nessa se¢do um panorama do gasto total alocado para politica am-
biental no Brasil de 2001 a 2017. Para as finalidades deste trabalho, define-se
gasto ambiental como o gasto executado pelo MMA e suas autarquias (IBAMA,
ICMBio, SFB, JBR]J etc.), pois esse é o 6rgao central da politica ambiental fede-
ral no Brasil®. A fonte dos dados é o Siga-Brasil®’, compilado pelo Senado Fe-
deral a partir do Sistema Integrado de Administracdo Financeira (SIAFI). Esses
dados, de livre acesso ao publico, estdo disponiveis a partir de 2001,

17 Lei n° 9.605/1998.
18 Lei n° 12.305/2010.
19 Lei n® 13.123/2015.

20 O Sistema de Contas Econémicas Ambientais das Na¢des Unidas define gasto ambiental
(ou, mais precisamente, despesa nacional com prote¢do ambiental) como despesas de consumo
e formacéo bruta de capital fixo de todos os bens e servigos de prote¢io ambiental, ajustados
por transferéncias de protecdo ambiental (Nagdes Unidas, 2016). O IPEA esta estruturando
uma base dados dos gastos ambientais no Brasil com base nessa metodologia (veja Moura et al.
(2017) para mais detalhes). O gasto do MMA, adotado no presente estudo, pode ser entendido
como proxy para gasto ambiental federal.

21 http://www12.senado.gov.br/orcamento/sigabrasil

22 Todos os dados foram deflacionados para reais constantes de 2017 por meio do IPCA, dis-
ponibilizado no Ipeadata.
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Em primeiro lugar, nota-se (Grafico 1) uma participa¢do muito baixa dos
gastos ambientais nos gastos totais da Unido (inferior a 0,2%). Ha uma reducéo
da participagdo do gasto empenhado® ambiental no gasto empenhado total
de 2001 a 2003 (de 0,16% para 0,10%), que desde entdo aumenta até 2013 (em
torno de 0,13%), passa a cair de 2014 a 2016, aumentando em 2017. O aparente
aumento em 2017 se deve a rubrica de precatorios, predominantemente pelo
ICMBio e, portanto, néo se trata de recurso disponibilizado para execucao de
politica ambiental propriamente dita. Excluindo-se os gastos excepcionais com
precatorios em 2017, a tendéncia de queda permanece nesse ano também (atin-
gindo 0,11%). A reduzida participagdo do gasto ambiental nos gastos totais da
Unido foi similarmente reportada em outros estudos (Moura, 2016a; Silva et
al., 2013; Young, 2013). Apesar das participacdes relativas baixas ao longo de
todo o periodo, os estudos ndo convergem nas tendéncias apresentadas, o que
decorre do uso de distintas metodologias e bases de dados, dificultando a com-
parabilidade dos resultados reportados na literatura. Nota-se que a pluralidade
de metodologias e bases de dados, a principio, pode adicionar valor a analise
do gasto publico ambiental, contanto que suas diferencas e conseguintes con-
tribuicoes individuais sejam esclarecidas e explicitadas.

Grdfico 1. Gastos do MMA e suas autarquias como proporgao do gasto total da Unido (%)

Fonte: Elaboragao propria, baseada no SIGA-Brasil.

23 No presente estudo analisa-se o gasto empenhado como referéncia principal de gasto am-
biental, pois esse reflete mais precisamente (que o gasto autorizado, por exemplo) o recurso
efetivamente disponibilizado para o 6rgio (nesse caso, 0 MMA) executar. O gasto empenhado
ndo utilizado em determinado ano fiscal fica disponivel para execucdo no ano fiscal seguinte —
0 que ndo ocorre com o autorizado. Também é apresentado o gasto pago total, que se refere a
soma do gasto pago e dos restos a pagar pagos. Os gastos empenhados e pagos indicam etapas
distintas da execucdo or¢camentaria, trazendo maior robustez a anélise.
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Em termos absolutos e reais, observa-se que os gastos ambientais aumen-
taram progressivamente de 2003 até 2011, apdés uma reducéo real de 2001 a
2003 (Grafico 2). De 2011 a 2014, o gasto ambiental se estabiliza (em torno de
R$,, 3.3 bilhdes de despesa empenhada) e passa a cair a partir de 2015. Essas
tendéncias sdo observadas tanto nos gastos totais (excluidos os precatorios de
2017) quanto nos gastos em gestao ambiental** do MMA e de suas autarquias.
Ambos indicadores de gasto (empenhado e pago) apresentam tendéncias idén-
ticas ao longo do periodo analisado.

Grdfico 2. Gasto do MMA e suas autarquias: gestao ambiental (GA)
e total (R$ constantes de 2017).

Fonte: Elaboracao propria, baseada no SIGA-Brasil. Nota: excluem-se os precatérios de 2017.

Os gastos discricionarios se referem aos gastos totais excluidas as despe-
sas obrigatoérias, ou seja, aquelas definidas por mandamento constitucional ou
legal, como por exemplo gastos com pessoal e encargos sociais, juros e encar-
gos da divida e amortizagio da divida (Silva et al., 2013). Tratam-se, portanto,
de recursos que apresentam maior plasticidade em sua aplicacdo pelo orgao.
Como se vé no Grafico 3, as despesas discricionarias ambientais reduzem-se de
2001 a 2003 e a partir dai se encontraram estagnadas até 2009 em torno de R$

24 No Siga-Brasil, os dados sdo classificados por suas principais fun¢des, incluindo satude, edu-
cacdo etc. Assim, é possivel analisar gastos empenhados do MMA na fungio gestdo ambiental,
que abrange, por exemplo, preservacio e conservagio ambiental, controle ambiental, recupe-
racgdo de areas degradadas (MPOG, 2017).
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944 milhdes. De 2010 a 2013, essas despesas sdo crescentes, acumulando alta de
13,5% (valores empenhados de 2013 comparados com 2010). A partir de 2014,
iniciam uma trajetoria descendente. A maior queda (em termos relativos ao
ano anterior) se da em 2015, quando as despesas discricionarias empenhadas se
retraem em 22,5%. As quedas continuam em 2016 quando atingem o menor ni-
vel desde o inicio da série (i.e. 2001). Em 2017, observa-se uma leve recuperacao
(de 4,2% no empenhado). Contudo, registra-se que as despesas com pessoal e
encargos sociais, que representam mais da metade das despesas totais do MMA
e suas autarquias, sdo relevantes para o caso da politica ambiental brasileira,
ja que no periodo analisado (2001 a 2017) a construcgao de capacidades institu-
cionais, incluindo a contratacdo de pessoal efetivo (Grafico 9), foi um aspecto
importante da evolugao da politica.

Grdfico 3. Gastos discricionarios do MMA e suas autarquias
(RS constantes de 2017).

Fonte: Elaboracéo propria, baseada no SIGA-Brasil e do MMA (para 2001 a 2003).

3. Componentes do Gasto Ambiental Federal no Periodo Recente
(2015 a 2018)

E no contexto de crescente importancia da politica ambiental e de uma
recente consolidagdo de seu arcabouco legal e institucional que se estabelecem
os cortes orcamentarios da despesa ambiental, os quais tendem a ser agravados
com a aprovagao da EC 95/2016. Esses cortes tiveram inicio em 2015, apro-
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fundaram-se em 2016, mantiveram-se em 2017 e em 2018 foram autorizados
cortes significativos. Esse novo cenario de restrigao fiscal fragiliza ainda mais
agenda ambiental, que apresenta um histoérico de baixissima participacdo no
orcamento total da Unido, conforme observado na se¢do 3. Na presente secao,
discutem-se os impactos do ajuste fiscal nos componentes do gasto ambiental
federal no periodo recente, de 2015 a 2018.

Em primeiro lugar, deve ser registrada a extensao da reducdo dos gastos
ambientais. Observam-se impactos em todos os indicadores de gastos ambien-
tais: gastos empenhados totais do MMA, gastos empenhados do MMA na fun-
cdo gestdo ambiental e gastos discricionarios do MMA de 2014 a 2016 (Grafico
4). Excluindo-se os excepcionais precatorios de 2017, o gasto total empenhado
do MMA atinge R$ 2,968 bilhdes, valor apenas 1,5% superior ao gasto verifica-
do em 2016. Em relacdo a 2014, o corte registrado em 2017 ja havia reduzido as
despesas discricionarias em 27%.

Grdfico 4. Gastos empenhados do MMA e suas autarquias, por tipo
de gasto (R$ constantes de 2017)

Fonte: Elaboracao propria, baseada no SIGA-Brasil. Nota: Excluem-se os precatérios do total
de 2017.

O Grafico 5 apresenta os gastos empenhados totais do MMA por uni-
dade orcamentaria, o que permite observar quais de suas autarquias foram
mais impactadas pelo novo cenario. Vé-se que houve cortes reais dos gastos

de todas as unidades orcamentarias entre 2014 e 2017, da ordem de 36% no
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caso da administracido direta do MMA; 8,4% no caso do IBAMA; 4,4% no
caso do ICMBio (excluindo-se os precatorios); 4,4% para o JBR] e 2,7% para
a ANA. A excecdo é o SFB, cujo gasto foi reduzido em 25% de 2014 para
2015, mas foi mais do que recuperado (alta de 26,5%) em 2017. Ressalta-se,
ainda, que os fundos operados pelo MMA, o FNMA e o FNMC, observaram
uma perda substancial de recursos de, respectivamente, 37,4% e 53,7% de
2014 a 2017.

Grdfico 5. Gastos empenhados totais, por unidade orcamentaria
(R$ constantes de 2017).

Fonte: Elaboracgéo propria, baseada no SIGA-Brasil. Nota: MMA-ADM refere-se a administra-
¢do direta do MMA. Excluem-se os precatorios do ICMBio em 2017.

Analisando-se os gastos por subfuncdes da funcao gestdo ambiental do
MMA (Grafico 7), observa-se uma reducdo em todas as quatro subfungdes
de 2014 a 2016, que praticamente se manteve em 2017. O gasto empenhado,
em 2017 comparado a 2014, apresentou cortes da ordem de 33% para preser-
vacdo e conservacdo ambiental; 39% para controle ambiental; praticamente
total para recuperacdo de areas degradadas (que passou de R$ 2,4 milhoes
em 2014 para pouco menos R$10 mil em 2017); e 22% para recursos hidricos.
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Grdfico 6. Gastos empenhados do MMA e suas autarquias, por subfuncdo
da gestdo ambiental (R$ constantes de 2017)

Fonte: Elaboragao propria, baseada no SIGA-Brasil.

Os resultados discutidos acima demonstram cortes significativos nos re-
cursos disponiveis para o MMA executar politica ambiental. Para o presente
ano, de 2018, sdo esperados cortes ainda mais significativos (Grafico 7). No
total, o gasto autorizado para o MMA para 2018 esta 11% menor do que em
2017 e 13% menor comparado a 2014 em termos reais. Os principais 6rgaos
afetados em 2018 sdo, frente a 2017, o ICMBio (com uma queda de 16,9%, des-
contado o efeito dos precatorios de 2017); a ANA (com uma reducéo de 12,7%
do gasto autorizado); e a administracdo direta do MMA (com 10% de diminui-
cao de recursos autorizados). Ressalta-se que o IBAMA recuperou seu nivel
de gastos autorizados de 2014 em 2018 e que foram autorizados recursos para
recapitalizar o FNMC no presente ano.

O maior impacto do corte orcamentario de 2018 é verificado, no contex-
to de suas ac¢des-fim, no Programa Bolsa Verde, que se tornou extinto no or-
camento autorizado para 2018. Trata-se de um programa de transferéncia de
renda (R$ 300 a cada trés meses) para familias em situacdo de extrema pobre-
za com condicionalidades ambientais. Estima-se que o Bolsa Verde permitiu
retirar da situacdo de extrema pobreza cerca de 14.000 familias, aumentou a
presenca de criancas e adolescentes nas escolas e contribuiu para seguranga
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alimentar (Campello & Teixeira, 2017). A extingdo do programa deixara suas
53.072 familias cadastradas (ibid.) sem a renda e sem os condicionantes am-
bientais do programa.

Grdfico 7. Gastos autorizados do MMA e suas autarquias (R$
constantes de 2017)

Fonte: Elaboracdo prépria, baseada no SIGA-Brasil

Destaca-se que gasto autorizado ndo significa que a despesa sera executa-
da. Na realidade, o cenario atual também é marcado pela tendéncia de aumen-
tar gasto autorizado indisponibilizado para gasto, ou seja, a parcela contingen-
ciada do gasto autorizado, que ja foi denominada “fake orcamento” (Cardoso,
2018). Observa-se (Grafico 8) que as reservas de contingéncia tém aumentado
proporcionalmente nas despesas autorizadas do MMA, tendo passado de 2,4%
em 2014 para 12,1% em 2018. Em termos absolutos, aumentou em termos reais
de R$2017 94,9 milhdes em 2014 para R$ 422,5 milhdes em 2018. Essas reservas,
apesar de constarem no orcamento aprovado do MMA, néio constituem recur-
so disponivel para o gasto do 6rgdo, mas visam a gerar caixa para controlar a

divida publica (ibid.).
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Grdfico 8. Proporcdo das reservas de contingéncia nos gastos
autorizados totais do MMA e suas autarquias

Fonte: Elaboracdo prépria, baseada no SIGA-Brasil

4. Balanco e Alternativas para a Preservacao/Expansao do Gasto
Ambiental

Gastar muito nao significa gastar bem. Contudo, para uma pasta que ja
apresentava escassos recursos disponiveis para implementar politicas (inferio-
res a 0,2% do orcamento da Unido), os cortes de gastos recentes do MMA, inclu-
sive aqueles autorizados para 2018, fragilizarao ainda mais a politica ambiental
brasileira. A EC 95/2016 tende a reforcar o papel marginal da politica ambiental
no pais nas proximas duas décadas, pois ndo apenas fixa o congelamento do
gasto primario da Unido em um momento em que este ja apresentava trajeto-
ria de queda, mas também deve resultar em cortes mais agudos nessa pasta,
justamente por ser percebida como marginal frente a outras politicas, especial-
mente aquelas que apresentam piso de gasto, tais como saude e educagéo. Esses
elementos representam riscos para a politica ambiental do pais, que passou
por um processo recente de fortalecimento institucional e legal. Reduzir gasto
publico ambiental federal significara a perda de capacidades institucionais que
levaram anos para ser construidas e possiveis retrocessos, especialmente:

(i) niveis mais elevados de desmatamento, com conseguinte perda de
servigos ecossistémicos que tornara particularmente vulneraveis o setor
externo dependente de recursos naturais e as comunidades tradicionais;
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(ii) aumento da chance de desastres ambientais devido a menor capaci-
dade de licenciamento e fiscalizagdo, tais como o rompimento da bar-
ragem de rejeitos minerais de Mariana (MG) de 2015, que resultou na
morte de 19 pessoas e em uma onda de lama toxica que contaminou 663
km do Rio Doce; e

(iii) reducdo da capacidade de combate e manejo do fogo, como por
exemplo o incéndio que consumiu mais de 22% da area do Parque Na-

cional da Chapada dos Veadeiros em 2017; dentre outros.

Asultimas trés décadas se caracterizaram pelo fortalecimento institucional
e da governancga da politica ambiental brasileira. Os principais marcos legais
que disciplinam seus temas-chave (florestas, agua, emissdes de GEE, recursos
hidricos, residuos etc.) foram instituidos (Secdo 2). Ademais, as capacidades
institucionais foram fortalecidas, por exemplo através da contratacdo de servi-
dores publicos efetivos no MMA. De fato, a partir de 2004 ha um aumento de
servidores efetivos lotados no MMA (administracdo direta) e um decréscimo de
pessoal temporario (vide Grafico 9), o que pode contribuir para gerar um qua-
dro técnico relativamente mais valorizado e duradouro para apoiar a execugio
da politica ambiental brasileira.

Grafico 9. Niimero de servidores do MMA (administrac¢ao direta):

efetivos e temporarios

Fonte: Elaboracdo prépria com base em dados fornecidos pelo MMA pela Lei de Acesso a

Informacéo. Nota: Dados de 2018 referem-se a situagdo em abril desse ano.
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Ademais, observou-se (Secdo 3) alocacio crescente de gasto para o MMA
e suas autarquias na maior parte do periodo pré-2015. O conjunto dados apre-
sentados sobre os gastos ambientais aponta para um aumento real do gasto
ambiental em termos absolutos, entre 2003 e 2011, medido tanto pelo gasto
total quanto pelo gasto em gestdo ambiental do MMA e de suas autarquias. Na
maior parte desse periodo, os gastos discricionarios permaneceram estaveis.
Esses resultados podem indicar um aparelhamento ou estruturagao da politica
ambiental federal no Brasil na primeira década dos anos 2000. Conforme des-
tacam Moura et al. (2017), no MMA as atividades-meio, tais como pagamento
de pessoal e apoio administrativo, sdo fundamentais para a realizacdo de ati-
vidades-fim (como por exemplo fiscalizacdo, analise de impactos de relatorio
ambiental etc.), j4 que nido costuma realizar atividades de investimento. De
fato, estudo recente (Santiago, 2018) aponta que quanto maior for a capacidade
do o6rgéo licenciador para atender as demandas do processo de licenciamento
(medida pelo niimero de servidores lotados na diretoria responsavel por licen-
ciamento ambiental do IBAMA), mais agil é o processo.

Possivelmente um dos maiores avangos da politica ambiental brasileira
no periodo foi a reducéo significativa do desmatamento na Amazonia (Grafico
10), que passou de 20.483 km?/ano (1995-2005) para 8.842 km?*/ano (2006-2017),
e no Cerrado, que passou de 23.506 km?/ano para (2001-2008) para 9.907 km?/
ano (2009-2015). Houve um incremento do desmatamento nos anos marcados
pelo ajuste fiscal, notadamente em 2015 e 2016, o que representa um alerta im-
portante para a agenda ambiental.

Nao obstante, desafios substanciais persistem. A implementacéo (ou enfor-
cement) da politica ambiental precisa avangar imensamente para atingir seus
objetivos. Por exemplo, o novo Codigo Florestal (NCF) vé a efetividade de seus
instrumentos diminuir a cada anuncio de prorrogacdo dos prazos para inscri-
¢ao dos imoveis rurais no Cadastro Ambiental Rural (CAR). O CAR é um dos
instrumentos principais do NCF, pois é o primeiro passo para obtencio da re-
gularidade ambiental do imoével rural e para implementacdo das CRAs e PRAs.
Ademais, podem-se destacar desafios relativos ao desenvolvimento de capaci-
dades de planejamento, avaliacdo e prestacio de contas e ao fortalecimento do
federalismo, articulando melhor com estados e municipios os diferentes ins-
trumentos da politica ambiental, conforme aponta Moura (2016). Também se
levanta a questdo de que o gasto publico ambiental ndo acompanhou o gasto
publico em infraestrutura — que disparou com o Programa de Aceleragdo do
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Crescimento (PAC) - o qual tipicamente envolve contrapartidas significativas
da area ambiental seja pela emissdo de licengas ou pela supervisao e monitora-
mento das implementacdo de projetos de infraestrutura, tais como represas e
rodovias (Young et al., 2013).

Grdfico 10. Taxas de desmatamento na Amazonia Legal e no
Cerrado em km2 (1988-2017)

Fonte: Elaboracédo propria com base em dados PRODES/INPE25 para a Amazdnia
Legal e do MMA26 para o Cerrado.

Talvez um dos maiores desafios para a politica ambiental brasileira seja
desenvolver uma visdo de pais sobre a agenda ambiental que se quer perseguir.
Estudos tém apontado a influéncia da comunidade internacional, principal-
mente no ambito das grandes convengdes internacionais (do clima, UNFCCC,
e da biodiversidade, CDB), na politica ambiental do pais (Viola, 1998, 2013).
O Brasil tem plenas condi¢des de desenvolver, baseado no dialogo e na cons-
trugcdo de consenso nacional, uma agenda estratégica ambiental, que coloque
a politica ambiental como aliada e como instrumento para se alcancar seus
objetivos de desenvolvimento de longo prazo. O pais ja demonstrou que é ca-
paz de crescer economicamente enquanto reduz suas emissdes de GEE (Viola,
2013) e diminui a pobreza extrema (Calixtre & Vaz, 2015). Politicas ambientais
adequadamente desenhadas e implementadas, que levem em consideracdo as

25 http://www.obt.inpe.br/prodes/dashboard/prodes-rates.html

26 http://combateaodesmatamento.mma.gov.br/
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especificidades do pais e as licdes aprendidas das politicas ambientais de outros
paises, podem potencializar ganhos ambientais e socioeconémicos simultane-
amente (Gramkow, 2017).

O novo cenario de restricao fiscal introduz desafios adicionais para o
poder publico atuar na protecdo ambiental. Faz-se necessario buscar alter-
nativas de financiamento para evitar os piores impactos sobre a politica am-
biental brasileira. Talvez a questdo mais urgente seja fazer valer o prazo para
inscri¢do de imoéveis rurais no CAR. Apesar de seu custo politico (em um con-
texto de ano de eleicdes e crise politico-institucional), o CAR poderia se tor-
nar um instrumento efetivo do NCF sem onerar os cofres publicos, dado que
o Sistema Nacional de Cadastro Ambiental Rural (SICAR)? esta desenvol-
vido e operacional para receber informacdes ambientais dos imoveis rurais
de todo o territorio brasileiro. O subsequente mercado para comercializacdo
das CRAs com vistas a regularizacdo ambiental também pode vir a ser uma
fonte de financiamento para o gasto publico ambiental, caso seja tributado,
por exemplo.

A parceria com a comunidade internacional, que o Brasil tradicionalmente
realiza, poderia ser fortalecida, por exemplo, ao se buscar captar para o pais os
recursos oficiais de apoio (oficial development assistance, ODA) a paises em de-
senvolvimento anunciados pelos paises desenvolvidos na negociacdo climatica
global em 2009 (COP15 da UNFCCC) de USD 100 milhdes anuais. Outra alterna-
tiva de financiamento poderia ser dar escala a instrumentos de Pagamentos por
Servicos Ambientais (PSA), que podem ser voluntarios ou integrados e orienta-
dos por uma Politica Nacional de PSA (Young, 2016). Ainda, um instrumento de
efetividade comprovada em termos de aumento da quantidade e qualidade de
UCs (Loureiro, 2002; May et al., 2012) pode ser utilizado com maior intensidade
sem gerar impacto fiscal direto: o ICMS-ecoldgico (ICMS-e). Trata-se de um me-
canismo de transferéncia fiscal verde, que incorpora condicionalidades ambien-
tais no repasse do recurso dos estados para os municipios (ibid.).

Devem-se elencar duas alteragdes recentes na politica ambiental, as quais
podem se constituir em alternativas de financiamento da politica ambiental.
A primeira ¢é a facilitacdo da conversdo de multas ambientais em servicos de
preservagdo, melhoria e recuperacdo da qualidade do meio ambiente. Apesar
de ndo representar uma inovacdo legal, uma vez que a conversao ja estava

27 www.car.gov.br
165



Economia para poucos - Impactos sociais da austeridade e alternativas para o Brasil

prevista, a partir do Decreto Federal n° 9.179/2017 os procedimentos para tal
conversdo foram estabelecidos. Agora o autuado pode converter sua multa em
apoio a projetos ambientais proprios com 35% de desconto na multa consolida-
da ou em apoio a projetos previamente aprovados pelas entidades do SISNA-
MA (inclusive IBAMA e ICMBio), com 60% de desconto na multa. Ao mesmo
tempo em que esse decreto pode aumentar o financiamento a atividades-fim do
SISNAMA, ele reduz as multas ambientais, que ja se encontram em patamares
significativamente reduzidos (Schmitt, 2015), podendo estimular a degradacéo
ambiental. Em outras palavras, decreto transforma um instrumento de puni-
cdo, que caracteriza a multa ambiental, em algo mais préoximo de um instru-
mento de natureza arrecadatoria, ou seja, de um tributo.

A segunda alteragdo recente se deu por meio da MP 809/2017%, a qual,
similarmente, autoriza o ICMBio a selecionar institui¢do para criar e admi-
nistrar fundo privado a ser integralizado com recursos oriundos da com-
pensacdo ambiental. Anteriormente, a compensacdo ambiental deveria ser
diretamente realizada pelo responsavel, o qual aplicaria diretamente os re-
cursos em UCs. Assim, permite-se que a compensacio seja realizada de forma
indireta, na qual o responsavel transmite para o ICMBio a incumbéncia da
implementacdo. O carater privado do fundo evita que seus recursos sejam
contingenciados. Contudo, é preciso evitar que os recursos da compensacao
ambiental substituam outras fontes de receita para o ICMBio. Uma das carac-
teristicas perniciosas da EC 95 é que, ainda que sejam criadas novas fontes de
receitas, o gasto primario total da Unido ainda esta sujeito ao teto. Também é
importante garantir que o fundo (aquele que venha a administrar os fundos)
apresente as capacidades necessarias para executar a compensagao ambiental
de forma efetiva.

Tais perspectivas para a politica ambiental brasileira dificilmente elevario
a agenda ambiental a niveis mais estratégicos no pais. Contudo, faz-se neces-
sario registrar os beneficios de um cenario alternativo, no qual o pais busque
lograr uma mudanca estrutural rumo a um estilo de desenvolvimento susten-
tavel, caracterizado por transformacdes na estrutura produtiva que tanto fo-
mentem o desenvolvimento socioecondmico quanto reduzam a poluicdo. Um
caminho nessa direcdo poderia ser buscado pela expansdo do gasto fiscal verde
(por exemplo, incentivando investimentos de baixo carbono), o que néo ape-

28 Aprovada pelo Senado em 08/05/18, agora segue para sancdo da presidéncia na forma de
PLV 5/2018.
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nas aqueceria a demanda, contribuindo para a recuperacdo da economia, como
também apoiaria a transi¢do para um modelo econdémico ambientalmente sus-
tentavel (CEPAL, 2016)%.
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CAPITULO 8
A morte lenta das politicas federais de cultura

Jodo Brant’

As politicas federais de cultura vivem em 2018 a combinacio de duas ten-
déncias contraditorias em relacdo a seu orcamento. A mais importante é a re-
ducao critica do orcamento discricionario do Ministério da Cultura? destinado
ao pagamento de todas as despesas de custeio, funcionamento de unidades e
a maior parte de suas politicas publicas. Esta parte do orcamento ja oscilava
desde 2011, mas sofreu um corte significativo em 2015 e tornou-se infima a
partir de 2017.

Ao mesmo tempo, ha um crescimento significativo do Fundo Setorial do
Audiovisual (FSA), que sustenta grande parte das politicas voltadas para este
setor. O aumento ¢é possivel em fung¢io do crescimento da arrecadacdo da con-
tribuicdo para o desenvolvimento da industria audiovisual (Condecine), que
alimenta o FSA e tem como principal fonte pagadora as empresas de telecomu-

1 Ex-Secretario-Executivo do Ministério da Cultura (2015-2016), doutorando em Ciéncia Poli-
tica pela Universidade de Sdo Paulo. Atualmente é consultor para politicas de cultura, comu-
nicacao e Internet.

2 O orcamento discricionario é o or¢amento total descontado os valores gastos com pessoal,
as despesas financeiras e as despesas obrigatorias. Ou seja, compreende as despesas sobre as
quais os gestores tém governabilidade direta, e que sdo utilizadas para todos as despesas de
custeio, manutencéo e investimento em politicas publicas.

171



Economia para poucos - Impactos sociais da austeridade e alternativas para o Brasil

nicacdes. O uso desse recurso para o audiovisual tem crescido, mesmo em um
cenario de cortes, porque ele é atribuido como ‘despesas financeiras’, ou seja,
pode ser usado apenas para crédito e investimentos retornaveis, e ndo entra na
conta do superavit primario.

Essas duas tendéncias, olhadas em conjunto, mostram as caréncias e as
poténcias das politicas federais. Enquanto, de maneira geral, o MinC e as poli-
ticas culturais definham, a parte da politica do audiovisual voltada a seu desen-
volvimento como industria se fortalece como politica de Estado, fruto de um
arranjo robusto construido especialmente entre 2006 e 2011. Nao é possivel,
contudo, separar totalmente os dois cenarios. O impacto das politicas de aus-
teridade sobre o Ministério da Cultura ¢é de tal ordem que ha o risco de ele se
tornar inviavel, como institui¢do, em poucos anos.

Para entender este quadro, é preciso tragar uma trajetoria que parte da
criacdo do Ministério em 1985 e descreve o crescimento da relevancia do MinC
e da amplitude do escopo de politicas culturais especialmente entre 2003 e
2010, o que sera feito na primeira secio deste artigo. Na segunda secdo, sera
feita a analise dos cortes ocorridos a partir de 2015, e acentuados em 2017, e das
principais op¢des politicas feitas neste periodo. Na terceira secéo, sdo apresen-
tados caminhos para uma agenda de recuperacdo do Ministério e das politicas
culturais.

A trajetéria das politicas e investimentos em cultura até 2014

A criacdo do MinC se deu no bojo do processo de redemocratizacdo do
pais, em 1985, no inicio do governo Sarney. O or¢amento e a estrutura do MinC,
contudo, ndo permitiam pensar em politicas de Estado para a cultura por meio
da administracdo direta. Ja naquele momento, a aposta era em realizar a maior
parte das politicas via mecanismos de incentivo. Em um setor marcado pela
experiéncia autoritaria da censura da ditadura militar, prevaleceu a perspectiva
de que a renuncia fiscal garantiria o funcionamento das instituicdes culturais e
evitaria dirigismo estatal. Em julho de 1986, aprovou-se a Lei 7.505 (conhecida
como lei Sarney) que permitiu abater do Imposto de Renda doagdes (100%),
patrocinios (80%) e investimentos (50%) em cultura.

Pouco tempo depois, no entanto, o governo Collor extinguiu parte dos
orgaos ligados ao Ministério, como a Funarte e a Embrafilme, e suspendeu
os efeitos da lei Sarney. Em 1991, foi aprovada a Lei Rouanet, que retomou

172



A morte lenta das politicas federais de cultura

o instrumento de incentivo fiscal para a cultura e, dois anos depois, a lei do
Audiovisual, voltada especialmente ao cinema. O governo Itamar reabriu as
institui¢des culturais, sem, contudo, viabilizar politicas efetivas para o setor.

No periodo do governo Fernando Henrique Cardoso, consolidou-se o
modelo de politica cultural em que o financiamento era centrado nas leis de
incentivo. Alteracdes legais na Rouanet em 1999 e 2001 estabeleceram a pos-
sibilidade de obter 100% de rentincia fiscal para patrocinios e a uma série de
atividades culturais. Essa opcao, por um lado, aumentou o valor investido pelo
setor privado via renudncia fiscal, mas diminuiu, tanto em nimeros absolutos
quanto em numeros relativos, a participacdo do investimento privado nao in-
centivado. A participacdo, que era de 67% em 1997, com R$ 139,6 milhdes de
investimento privado direto, passou a 4% em 2015, com R$ 52 milhdes (SEFIC/
MinC do SalicNet).

O MinC sob Gilberto Gil e Juca Ferreira

A posse de Gilberto Gil, em 2003, representou o inicio de um novo mo-
mento do Ministério, em que se ampliou a concepgao de cultura que guiava o
MinC e passou-se a buscar o fortalecimento da acdo direta do Ministério.

A perspectiva era de criar uma politica de Estado baseada ndo apenas
em fomento a atividades culturais, mas em processos regulatorios e politicas
publicas que contribuissem para o desenvolvimento da cultura em trés dimen-
soes: simbolica, econdmica e cidada. A dimensédo simbdlica parte do reconhe-
cimento das expressoes culturais como portadoras de significado proprio e da
importancia da diversidade cultural como caracteristica fundante da sociedade
brasileira. A dimensdo econdmica reconhece a cultura como indutora de ar-
ranjos econdmicos de alta significancia, desde as industrias criativas de maior
porte, como o audiovisual e a musica, até os arranjos organizados em torno de
atividades de pequeno porte. E a dimensao cidada parte do reconhecimento de
direitos culturais — de fruicdo, producéao e circulacio de bens e servicos cultu-
rais — como parte essencial da cidadania.

Estas trés dimensoes se desdobraram, naqueles oito anos, em ac¢des con-
cretas. Em primeiro lugar, a criagdo do programa Cultura Viva passou a reco-
nhecer os protagonistas que ja se dedicavam a praticas e expressdes artisticas e
culturais. A principal politica neste campo era dos pontos de cultura, de articu-
lacdo e apoio a estes grupos culturais. O programa chegou a executar R$ 147,3
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milhdes em 2007 (valor real para 2010) e R$ 108 milhdes em 2010 (Barbosa e
Freitas Filho, 2015).

Neste periodo, o Ministério também se dedicou a organizar o Sistema Na-
cional de Cultura, a partir da articulacido das esferas federal, estaduais e mu-
nicipais na construcdo de planos, conselhos, conferéncias e fundos de cultura.
A proposta era garantir o planejamento e execucdo de politicas em parceria, a
partir da composic¢ao de fontes e do estabelecimento do repasse fundo-a-fundo,
que pudesse substituir o modelo de convénios. A regulamentacdo do sistema
e a existéncia de um Fundo Nacional da Cultura robusto viabilizaria uma nova
organizacgao e dinamica de execucéo para as politicas culturais.

Ao mesmo tempo, iniciou-se o fortalecimento das politicas do audiovisual,
com a criacdo do Fundo Setorial do Audiovisual, em 2006. O Fundo foi criado
a partir da alocagido dos recursos da Condecine, e viria a crescer lentamente
até 2012, quando se iniciou a cobranc¢a da contribuicido sobre os servicos de
telecomunicagdes, estabelecido pela lei do servico de acesso condicionado (Lei
12.485, que trata da TV por assinatura), no ano anterior. A aprovacgio da lei
ampliou as atribuicoes da Ancine, dando a ela poder regulatoério sobre a TV
por assinatura, criou uma politica de cotas nos canais pagos e reforcou o FSA,
fazendo com que a producio independente para cinema e televisdo passasse a
contar com recursos significativos de investimento.

No ambito regulatorio, além das mudangas no audiovisual, o Ministério
investiu esforcos em buscar alterag¢des na lei de Direitos Autorais e na lei Roua-
net. No caso dos direitos autorais, o objetivo era garantir os direitos dos artistas
e criadores de serem adequadamente remunerados, de um lado, e os direitos
dos cidaddos em ter amplo acesso a cultura e ao conhecimento, de outro. O
debate foi interrompido em 2011, com a mudanga na dire¢io do Ministério,
mas em 2013 foi aprovada parte importante da reforma, com a lei que garantiu
supervisdo estatal do Escritorio Central de Arrecadacdo de Direitos (ECAD)
e remuneracio justa aos artistas. Naquele momento também se viabilizou a
estruturagdo da area de direitos intelectuais do Ministério, com a alocagédo de
servidores efetivos e cargos comissionados.

No caso da Lei Rouanet, o objetivo das acdes do Ministério era buscar re-
organizar o quadro para diminuir a dependéncia de recursos provenientes de
renuncia fiscal e estimular o investimento privado sem rentncia, que vinha em
franco declinio. O projeto de lei do ProCultura, apresentado para modificar a lei
Rouanet, buscava também viabilizar a democratizacio da lei, ja que os investi-
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mentos sdo concentrados nos estados do Rio de Janeiro e Sdo Paulo, e fortalecer
o Fundo Nacional da Cultura. Uma versao modificada do projeto de lei foi apro-
vada em 2014 na Camara dos Deputados, mas segue parada no Senado Federal.

No ambito do patrimoénio, além do fortalecimento do Instituto do Patri-
monio Historico e Artistico Nacional (Iphan), houve a criacdo do PAC Cidades
Historicas, voltado a financiar obras de restauro e conservagao de igrejas, es-
pacos culturais e outras edificacdes de centros tombados.

Estas medidas sdo apenas algumas das questdes centrais onde houve avan-
cos que dependeram de recursos orcamentarios e estrutura administrativa.
Houve ainda outras ag¢des significativas, como a criacao do Instituto Brasileiro
de Museus, a ampliacdo na formulacédo e desenvolvimento de politicas voltadas
ao livro e a leitura ou os editais de musica, teatro, circo e dan¢a na Funarte.
Todas elas dirigidas a constituir politicas duradouras.

Essas agoes foram viabilizadas por um orcamento que mais do que tri-
plicou entre 2003 e 2011, considerando valores reais da PLOA®. Os esforcos
realizados entre 2003 e 2010 faziam parte de uma tentativa de se criar politicas
de Estado para a cultura, de forma a manter programas permanentes, para o
desenvolvimento de suas dimensdes simbdlica, econdmica e cidada.

A partir de 2011, o Ministério perdeu o ritmo de crescimento de seu orca-
mento discricionario, e passou até 2014 por um cenario de inconstancia orga-
mentaria e politica, com trés ministras e cinco secretarios-executivos em qua-
tro anos. Este cenario de instabilidade comprometeu a agenda ampla que vinha
sendo implantada. A partir de 2015, a politica de austeridade comprometeu de
vez as condi¢Oes para se fixar um conjunto de politicas culturais como politica
de Estado;

Entenda o or¢camento do MinC

E dificil compreender as condicdes de funcionamento do Mi-
nistério da Cultura apenas por seu orcamento global. E preciso ob-
servar as seguintes especificidades:

a) Despesas discricionarias - sete entidades vinculadas + admi-
nistracdo direta — o Ministério da Cultura administra, na verdade,

3 De R$ 476,1 milhoes para R$ 1,65 bilhdo, em valores reais de dezembro de 2010.
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um sistema que combina a administracao direta com sete entidades
vinculadas, com atribuicdes especificas:

Iphan — o Instituto do Patriménio Histérico e Artistico Na-
cional responde pela preservacido do patrimoénio cultural brasilei-
ro. Sdo 27 superintendéncias estaduais, 27 escritorios técnicos (em
especial nas cidades historicas) e cinco unidades especiais, como o
Pacgo Imperial e o Centro Nacional do Folclore e Cultura Popular;

Ibram - o Instituto Brasileiro de Museus é responsavel pela
Politica Nacional de Museus, coordena o Sistema Brasileiro de Mu-
seus (com mais de 3 mil unidades museais) e administra diretamen-
te 30 museus.

Funarte — coordena toda a politica voltada as linguagens de
musica, teatro, danca, circo, artes visuais, além de ter acdes em
literatura e artes integradas. A instituicdo também administra 25
espacos culturais em Brasilia, Sdo Paulo, Belo Horizonte e Rio de
Janeiro.

Fundacao Biblioteca Nacional - A BN tem mais de 200 anos de
historia, sendo considerada a mais antiga instituigdo cultural bra-
sileira. Seu acervo reune cerca de 9 milhoes de itens. Além disso,
¢é o orgdo central no processo de captacdo, guarda, preservacdo e
difusdo da producao intelectual brasileira.

Fundagio Cultural Palmares — atua na promocao e preserva-
cdo da arte e da cultura afro-brasileira. Tem, entre outros, o papel
de certificacdo das comunidades quilombolas.

Fundagio Casa de Rui Barbosa - instituicdo que atua na pre-
servacdo da memoria nacional, além de ser responsavel pela divul-
gacdo da obra e da vida de Rui Barbosa e de museu que retine seu
acervo, além de promover atividades de pesquisa, conservagio e
educacao.

Agéncia Nacional do Cinema (Ancine) — é a agéncia de fomen-
to e regulacao para o cinema e o audiovisual no Brasil, sendo res-
ponsavel pela operacionalizacdo do Fundo Setorial do Audiovisual.
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Assim, o orcamento de despesas discricionarias do Ministério
da Cultura precisa dar conta de toda a manutencao, funcionamento
e politicas publicas promovidas por estes 6rgaos, além do funciona-
mento e politicas realizadas diretamente pelo Ministério da Cultura.

b) Orcamento de pessoal — outra questao relevante é que gran-
de parte do or¢camento do Ministério é voltado para pagamento de
pessoal da ativa, incluindo beneficios obrigatorios, e aposentados.
Em 2015, este valor chegou a cerca de R$ 600 milhdes. A existéncia
de um corpo forte de servidores é fundamental para a realizacdo
das politicas culturais, mas é importante saber que este valor nao
compde a parte dedicada a investimentos diretos em politica pu-
blica.

c) Fundo Setorial do Audiovisual — a quase totalidade do Fun-
do Setorial do Audiovisual vem da arrecadacdo da Condecine (Con-
tribuicdo para o desenvolvimento da industria audiovisual) e é dis-
ponibilizada como despesa financeira, dedicada a investimento em
obras audiovisuais e a crédito, na construcdo de salas de cinema,
por exemplo. Por ser considerada despesa financeira, ela ndo dis-
puta orcamento com o restante das politicas do MinC, mantidas
pelo orcamento discricionario. Ao mesmo tempo, também néo é
contingenciada como estratégia de aumento do superavit primario
— ela tem apenas um controle de fluxo financeiro. Apenas uma par-
te muito pequena do FSA, voltada a investimentos ndo-retornaveis
(a fundo perdido), disputa o orcamento discricionario do MinC.

d) PAC Cidades Historicas e Pracas CEUs — os investimentos
do PAC sao destinados em parte reservada do orcamento. O pro-
grama de Cidades Historicas contempla obras de restauracdo de
edificios e espacos publicos em 44 cidades e 20 estados da fede-
racdo. Ja as pracas CEUs (centros de artes e esportes unificados),
cujos empenhos terminaram em 2014, contemplam a construgéo de
357 unidades em todo o pais.

Os numeros de 2010 a 2015

Estes fatores ajudam a explicar porque a situacdo geral do MinC piorou
entre 2010 e 2015, ainda que tenha havido um crescimento de seu orcamento
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global. Embora os niimeros sugiram um crescimento consistente do orcamento
do Ministério da Cultura entre 2010 e 2015, o seu orcamento discricionario os-
cilou com viés de baixa. Como a maior parte das despesas do Fundo Setorial do
Audiovisual sdo despesas financeiras, elas ficam fora desta conta.

A tabela a seguir desagrega os nimeros, considerando os valores investi-
dos em manutencédo e o montante voltado para as despesas finalisticas.

Tabela 1 - Série Histérica Or¢camento MINC 2010 -2015 (R$ milhées, precos constantes)

2010 2011 2012 2013 2014 2015

Orcamento total 2.195,5 | 2.468,8 | 2.557,6 | 3.789,7 | 3.250,8 | 3.026,5

Orcamento discricionarias (inclui

FNC ¢ FSA nio-retorndvel) 1.515,3 | 1.644,2 | 1.257,0 | 1.400,0 | 1.233,3 | 1.068,8

Limite discriciondrias (exceto

Emendas individuais) 1.294,6 | 1.089,0 | 1.094,7 | 1.018,1| 1.048,6 | 825,3

Limite despesas manutencio 446,5 576,1 479,9 543,3 575,8 480,8

Limite acdes finalisticas (exceto

848,1
PAC e FSA) , 512,9 614,8 474,8 472,8 3445

Contingenciamento Finalisticas

(exceto PAC e FSA) 20,70% | 52,00% 20,90% | 44,60% | 28,10% | 41,40%

Orcamento Despesas Financeiras

_ FSA retornavel 186,6 284,5 161,1 | 1.166,4 | 1.304,8 | 1.154,9

Fonte: Ministério da Cultura. Nota: Deflator IPCA base abr/2018.

Como fica claro na tabela, o crescimento do or¢amento sé se explica pelo
aumento no valor dedicado a despesas financeiras do Fundo Setorial do Audio-
visual. Embora o or¢camento global tenha crescido, a linha que traz o limite de
empenho voltado a agdes finalisticas mostra como a oscilacdo do orcamento
discricionario prejudicou as politicas culturais. Entre 2010 e 2015, o Ministério
perdeu 43% do seu or¢camento voltado a acdes finalisticas.

A discrepancia entre o crescimento no or¢camento do audiovisual e a piora
na condi¢do de realizacdo das outras atividades finalisticas fica evidente no
grafico na proxima pagina.
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Grdfico 1 Or¢camento do MINC (2010 - 2015) (R$ milhdes,
precos de abril de 2018)

Fonte: Ministério da Cultura. Nota: Deflator IPCA base abr/2018.

Da navalha de 2015 a guilhotina de 2017

O MinC chegou a 2015 tendo vivido desde 2011 a oscilagdo dos limi-
tes de empenho de seu orcamento discricionario, com perdas reais na sua
capacidade de realizar politicas culturais. Em 2015, contudo, assistiu-se ao
maior contingenciamento do or¢camento do Governo Federal das ultimas
décadas. Foram mais de R$ 70 bilhdes de reais contingenciados no primeiro
decreto de programacdo (que define os limites de empenho e pagamento
para o ano), e mais R$ 8,5 bilhdes nos decretos até o final do ano. Ao final,
o governo contingenciou mais de 40% das despesas discricionarias previstas
no orcamento.

No MinC, considerado o limite final, o corte em relacido ao or¢camento
foi de 36% das discricionarias. Concretamente, em um cenario de crise, o
orcamento comprimiu as despesas finalisticas. No ano de 2015, todas as
secretarias e diretorias finalisticas do MinC executaram apenas R$ 109
milhdes.

O quadro abaixo tem o limite autorizado de empenho para cada area do
MinC, e reflete a situacéo final de 2015.
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Tabela 2 - Limite de empenho final do Ministério da Cultura em 2015

Unidades Orcamentarias (UO)/ Unidades Administrativas

Limite Autorizado

Ministério da Cultura - Ad. Direta 213.007.000
Secretaria-Executiva 29.500.000
Subsecretaria de Planejamento, Or¢amento e Administragéo 74.250.000
Secretaria do Audiovisual 19.500.000
Secretaria de Fomento e Incentivo a Cultura 11500000
Secretaria de Politicas Culturais 4.850.000
Secretaria da Cidadania e da Diversidade Cultural 32.700.000
Secretaria de Economia Criativa 17.250.000
Secretaria de Articulagio Institucional 6.407.000
Diretoria de Rela¢des Internacionais 3.500.000
Diretoria de Programas Especiais de Infraestrutura Cultural 9.400.000
Diretoria do Livro, Leitura, Literatura e Bibliotecas 4.150.000

Fundo Nacional da Cultura 126.189.613
FNC 74.400.000
FSA (ndo-retornavel) 51.789.613

Entidades Vinculadas 362.901.236

Fundac¢do Casa de Rui Barbosa 6.880.000
Fundacéo Biblioteca Nacional 33.338.300
Fundacédo Cultural Palmares 12.900.000
Instituto do Patriménio Histdrico e Artistico Nacional 98.311.018
Fundacéo Nacional de Artes 72.600.000
Agéncia Nacional do Cinema 61.800.000
Instituto Brasileiro de Museus 77.071.918
TOTAL MINC 702.097.849

Fonte: Portaria 51 da Secretaria-Executiva, de 27 de janeiro de 2016.

Na pratica, o arrocho sobre as areas-fim cria um circulo vicioso: quanto
menos recursos elas tém, menos continuidade é possivel esperar das politicas
e menos sentido elas passam a ter. O Cultura Viva, por exemplo, que até 2010
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executava mais de R$ 100 milhdes por ano, foi bastante reduzido. Toda a Se-
cretaria de Cidadania e Diversidade Cultural, responsavel pelo programa, teve
pouco mais de R$ 32 milhoes para investir em 2015. A Funarte passou o ano
todo desenhando uma nova politica nacional para as artes, com divisao de pa-
péis e articulacdo com os entes federados, mas sua situagdo or¢camentaria nao
permitiu sequer o pagamento integral de editais voltados ao teatro, a danca e
ao circo.

O contingenciamento recorde gerou um esfor¢o grande para baixar as des-
pesas de custeio, como contratos de terceirizados (seguranca, limpeza etc.) e
outras despesas de manutencao e funcionamento das unidades. Em um esforco
voltado a ganhar espago para as atividades fim no orcamento, a Subsecretaria
de Planejamento, Orcamento e Administracdo do MinC coordenou um esforco
interno e de dialogo com as areas de gestdo das sete entidades vinculadas e
conseguiu cerca de 30% de diminuic@o no valor dos contratos.

Ainda assim, as areas finalisticas ficaram muito prejudicadas. O caso mais
critico é o do Fundo Nacional da Cultura. O Fundo foi planejado como a prin-
cipal fonte de apoio do Ministério da Cultura a projetos culturais, e deveria ser
usado como base do Sistema Nacional de Cultura. Em 2010, o FNC chegou a
empenhar mais de R$ 400 milhdes em 2010%. Em 2015, foram empenhados ape-
nas R$ 74,4 milhoes para ac¢des de apoio a projetos culturais.

Os problemas que afetam o Fundo Nacional da Cultura

Embora a lei reserve 3% do dinheiro arrecadado com loterias
para o Fundo Nacional da Cultura, grande parte deste dinheiro ndo
chega ao fundo e acaba tendo sua utilizacdo desviada para outros
fins por meio da desvinculagdo do superavit desta fonte.

Sao varios os percalcos para que o recurso seja utilizado: parte
ja cai com os 30% da desvinculacido de receitas da Unido (DRU)’.
Outra parte é separada pelo Planejamento como reserva de contin-
géncia. Depois, h4 o contingenciamento estabelecido no decreto de
programacao, a partir da definicdo de limite de empenho de cada
Ministério. Embora o limite nio seja feito com indicac¢do de fon-

4 Incluindo as emendas individuais e sem contar as despesas voltadas ao FSA

5 Até 2016 a DRU era de 20%.
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te ou receita, ele afeta diretamente as despesas discricionarias do
Ministério, onde esta o Fundo Nacional da Cultura, ja que ele tem
natureza contabil.

Na distribuicao interna dos cortes feitos pelo Planejamento, o
Fundo Nacional da Cultura acaba sendo o espago de acomodacéo
de boa parte dos cortes, ja que a maior parte dos recursos esta com-
prometida com manutencao e funcionamento das unidades.

Além disso, o superavit acumulado a cada ano, seja por contin-
genciamento ou por excesso de arrecadacdo, pode ser desvinculado
pelo governo. Com isso, parte do recurso acumulado naquela fonte
simplesmente é revertido para outro uso. Mesmo com essa desvin-
culagéo, findo o exercicio de 2017, por exemplo, havia um significa-
tivo superavit acumulado de R$ 806,2 milhdes na fonte que retine
os recursos de loterias. O mais incrivel é que, no detalhamento do
superavit, ha R$ 927,4 milhoes acumulados para o Fundo Nacional
da Cultura®. Ou seja, o superavit do FNC é maior do que o total da
fonte. Isso acontece porque ha déficit em algumas outras aplicacdes
do recurso das loterias, como o FIES (déficit de R$ 401 milhoes) e do
INSS (déficit de R$ 304,5 milhdes). Na pratica, o recurso que legal-
mente deveria ir para a cultura ajuda a sustentar o FIES e o INSS.

Com o acirramento da crise fiscal, o projeto de lei orcamentaria de 2016
foi construido com base no limite de execugdo em 2015, o que mantinha as
enormes dificuldades operacionais para o Ministério. Contudo, a situagio ain-
da piorou com a opcao da presidenta Dilma Rousseftf de alterar o PLOA para
que projetasse superavit fiscal, e ndo déficit, como na peca original’. Naquele
momento, o0 MinC perdeu R$ 110 milhdes de seu or¢amento discricionario, o
que se agravou com o corte de mais R$ 55 milhdes durante a tramitacdo no
Congresso Nacional.

A situacdo era de tal forma grave que a dire¢do do MinC conseguiu ne-
gociar que incidisse sobre ele o menor contingenciamento entre os ministé-

6 Portaria 245 da Secretaria do Tesouro Nacional, de 28 de marco de 2018 (D.O.U de 29/03).
Tabela 5-A - Demonstrativo do superavit financeiro de receitas vinculadas - orcamentos fiscal
e da seguridade social — janeiro a dezembro de 2017

7 A opcéo se deu por pressdes do Congresso e externas, como o rebaixamento da nota de
crédito do Brasil pela agéncia Fitch.
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rios naquele inicio de ano. Contudo, em novo corte realizado em 30 de marco,
nenhum ministério foi poupado, e a Cultura teve o limite rebaixado para um
orcamento discricionario de R$ 430,3 milhdes. O contingenciamento era tem-
porario®, mas ainda assim fez o governo Dilma terminar com or¢amento discri-
cionario menor que o de 2002, considerando os valores reais’.

Os impactos do governo Temer e da Emenda Constitucional 95

A crise do Ministério da Cultura, contudo, estava apenas no inicio. Com a
destituicao da presidenta Dilma Rousseftf, a primeira opcdo do governo Temer
foi extinguir o MinC. No mesmo dia em que assumiu, em 11 de maio de 2016,
Temer publicou medida proviséria que fundia o Ministério da Cultura ao Mi-
nistério da Educacéo. A acdo de desmonte deflagrou um processo de ocupacéo
da sede da Funarte e de equipamentos de cultura em todo o pais e inumeras
manifestacdes publicas de artistas e ativistas culturais.

Esta luta foi o principal processo politico de critica e resisténcia ao golpe
que se consumava, e representou uma disputa de visdes entre o Brasil con-
temporaneo e o arcaismo de Temer. A disputa pela existéncia do Ministério
buscava impedir que um governo ilegitimo deixasse como legado para o Estado
uma visdo retrograda de sociedade e de desenvolvimento, que seria dificil de
reverter em pouco tempo. Derrotado publicamente, Temer recuou, e nove dias
depois anunciou a recriacdo do Ministério da Cultura.

Sua recriacdo, contudo, ndo significou nenhum alento. O ministério perdeu
36% dos cargos comissionados de direcdo e assessoramento, e seu orcamento
seguiu em declinio. Em dezembro do mesmo ano, foi aprovada a proposta de
teto de gastos, transformada na Emenda Constitucional 95.

O teto de gastos estabelecido pela emenda constitucional 95 atinge em
cheio as despesas discricionarias, porque elas sdo o unico espaco de manobra
das despesas primarias. Como discutido no capitulo 2 deste livro, dado que os
gastos com pessoal sdo uma despesa praticamente fixa e a previdéncia e parte
significativa dos gastos sociais com saude, assisténcia social e educacdo sédo

8 O contingenciamento de margo de 2016 foi decorrente do novo entendimento do TCU quan-
to a forma da execugdo orcamentaria durante a tramitacdo de um pedido de alteragdo da meta.
Ainda no inicio de 2016, o governo federal enviou ao Congresso um pedido de alteracdo da
meta fiscal que s6 foi aprovado apds o impeachment da Presidenta Dilma.

9 Atualizacédo pelo IPCA.
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despesas obrigatdrias', o impacto incide diretamente sobre as despesas discri-
cionarias em todas as areas.

O achatamento das demais despesas pode levar, em poucos anos, a uma
situacdo em que os Ministérios dependentes das despesas discricionarias dei-
xem de ter condi¢do minima de sustentagao institucional. No caso das politicas
culturais, a situacdo ja se tornou absolutamente critica. Se em 2014 o MinC
havia terminado o ano com R$ 1,02 bilhao liberado para seu or¢camento dis-
cricionario, os R$ 553,4 milhoes de 2017 significaram uma perda real de mais
de 45% dos recursos em trés anos. Pelo peso das despesas de manutengao e fun-
cionamento da administracdo direta e das entidades vinculadas, o peso recaiu
diretamente sobre as acOes finalisticas.

A Secretaria de Cidadania e Diversidade Cultural, responsavel pelo Cul-
tura Viva, minguou para R$ 12 milhdes (Portaria 76 da Secretaria-Executiva,
de 14 de margo de 2018 (DOU 20.03.18), o que equivale ao orcamento anual
de um dnico museu mantido pelo Estado de Sdo Paulo, por exemplo. Ndo a
toa, o Ministério silenciosamente descontinuou o Cultura Viva, anunciando
nas linhas miudas que o Prémio de Cultura Popular, que nido é uma politica,
mas um simples prémio para 500 projetos de 20 mil reais, entraria em seu
lugar (Leitdo, 2018a)'?. J4 o Fundo Nacional da Cultura contou com apenas R$
27,7 milhdes em 2017%, o que significa o virtual desaparecimento das acdes
de apoio a sociedade civil. Se antes ja era dificil a implanta¢do do modelo de
relacdo fundo-a-fundo com estados e municipios, neste quadro o mecanismo
¢é impensavel.

Na pratica, o MinC hoje ja se reduziu praticamente ao custeio e funcio-
namento de suas unidades. A parte o audiovisual, o inico programa finalistico
que ainda mantém algum recurso é o PAC Cidades Historicas, cujo valor é re-
passado a parte para a unidade executora, o Iphan. Mesmo assim, com valores
menores ano a ano.

10 Ainda que os minimos constitucionais de saide e educagdo tenham sido reduzidos pela
prépria EC 95/2016.

11 Valor real, corrigido pelo IPCA para dezembro de 2017

12 Em entrevista ao Estaddo em janeiro de 2018, o ministro Sérgio Sa Leitdo disse: “e 0 nosso
terceiro front, digamos assim, é o lancamento do edital de culturas populares, o programa que
substituiu o Cultura Viva” (Leitdo, 2018a).

13 Sem incluir o FSA.
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O problema se torna ainda mais grave ao se detectar que o proprio minis-
tro Sérgio Sa Leitdo ndo conhece de perto os nimeros do Ministério. Por mais
de uma vez, Leitdo declarou a imprensa que o custeio estava fora dos R$ 550
milhdes de orcamento (Leitdo, 2018a). Todavia, a realidade é a inversa: quase
a totalidade deste or¢camento é dedicada a custeio. Pior ainda, o ministro afir-
mou que este valor é compativel com o bom funcionamento das institui¢ées do
MinC e cobre plenamente seu funcionamento (Leitdo, 2018b).

Os efeitos das politicas de austeridade ficam claros ao se analisar a evolu-
¢do do limite de pagamentos do Ministério da Cultura, justamente o parametro
definido pela EC 95 como referéncia para o or¢camento do ano seguinte.

Tabela 4 - Limite de pagamentos (financeiro) autorizado para o
Ministério da Cultura (em R$ milhées, precos de abril 2018)

Ano Limite Financeiro . ljrpite’ . limite l.imit’e . limite total
TOTAL sem PAC | discricionarias | emendas | obrigatérias | PAC com PAC

2010* 1.281,8 - . _ B

2011* 1.260,8 - - - -

2012% 1.174,0 - - - -

2013* 1.036,8 - - - -

2014~ 1.135,1 - - - -
2015 857,9 814,7 43,2 - 142,7 1.000,6
2016 731,9 731,9 - - 235,8 967,8
2017 634,1 597,0 - 37,0 136,1 770,1
2018 477,25** 4429 0,0 34,3 112,2 589,4

Fonte: STN/Ministério da Fazenda e Ministério da Cultura. Nota: Deflator IPCA base abr/2018.
*2010-2014: limite inclui despesas obrigatérias, emendas e n#do havia PAC

** Em abril de 2018.

A tabela mostra que o orcamento da Cultura esta em queda livre, e con-
firma a tendéncia de que as despesas discricionarias sdo as mais afetadas pela
emenda constitucional 95.

Considerado desnecessario por Temer, prejudicado pelo teto de gastos pu-
blicos e desamparado pela falta de empenho de seu ministro em trabalhar por
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sua recuperacgdo, o Ministério padece em morte lenta. Com ele, morre aos pou-
cos também parte significativa das politicas culturais.

Ha saidas, mas nao por este caminho

O quadro dramatico ndo significa que ndo haja saidas para o Ministério
da Cultura e para as politicas culturais no ambito federal. A recuperagio do
MinC, contudo, exige uma reversdo completa da trajetéria dos ultimos anos,
com a recomposi¢ao de seu orcamento a niveis que permitam a recuperacédo do
investimento em politicas finalisticas — a parte do PAC Cidades Historicas, que
respira por aparelhos, e do audiovisual, que tem crescido.

O problema é que essa recuperacdo parece impossivel de acontecer se
mantidos os termos e efeitos da EC 95 — sua reversdo é indispensavel para
qualquer recuperacdo. Superado este primeiro obstaculo, seria preciso garantir
a utilizacao da fonte das loterias destinada ao Fundo Nacional da Cultura, cujo
superavit atual sustenta o financiamento estudantil (via FIES) e gastos do INSS.
Nao garantiria o pleno funcionamento do Ministério, mas permitiria retomar a
ideia de um Sistema Nacional de Cultura.

Recentemente, o ministro Sérgio Sa Leitdo anunciou que o MinC estuda
apresentar um projeto de lei para que os 3% de receita da loteria destinados a
cultura sejam repassados diretamente pela Caixa Econdmica Federal executar
editais a partir de um comité gestor misto (Leitdo, 2018b). A proposta é um
claro paliativo frente a incapacidade de o MinC obter apoio da Fazenda e do
Planejamento para descontingenciamento do FNC, e funcionaria apenas para
os apoios diretos. Ela representaria, contudo, o fim do projeto de Sistema Na-
cional de Cultura, dada a impossibilidade de se trabalhar com o repasse fundo-
-a-fundo neste modelo.

Mudanga efetiva neste quadro s6 seria possivel em um cenario de altera-
cao de direcdo politica do Governo Federal. Neste caso, seria possivel avangar
sobre uma agenda de reorganizacdo do financiamento a cultura, com a amplia-
¢do do Fundo Nacional da Cultura e democratizagdo do incentivo fiscal. Entre
as possiveis medidas nesta direcdo estariam:

1. Estabelecimento de piso para o Fundo Nacional da Cultura, no minimo
com o mesmo valor do incentivo fiscal;

2. Incentivo com minimo de 0,25% da receita corrente liquida (manuten-
cao do padrao atual);
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3. Definicdo do Fundo Nacional da Cultura como despesa obrigatoria (em
linha com os mais de 60 casos previstos no anexo III da LDO);

4. Definicdo de parte do Fundo Nacional da Cultura para investimentos
reembolsaveis, tratados como despesas financeiras, ndo computadas
para fins de céalculo do superavit primario, a exemplo do FSA;

5. Estabelecimento do repasse fundo-a-fundo para estados e municipios,
com definicdo de percentuais minimos de participacdo dos entes fede-
rados, garantindo o pleno funcionamento do Sistema Nacional de Cul-
tura;

6. Estabelecer critérios de pontuacdo de projetos de incentivo fiscal que
respondam a objetivos de desconcentracdo regional e setorial;

7. Fim dos 100% de isenc¢do para patrocinio no incentivo fiscal, a partir da
defini¢do de teto de 80% de isencao ou obrigacdo de contrapartida do
patrocinador ao Fundo Nacional da Cultura, em proporcao de cerca de

20% do valor do projeto.

Medidas como estas dependem da reversao da EC 95/2016 e de claro su-
porte politico da Presidéncia da Republica para se viabilizarem, mas garanti-
riam as condi¢des necessarias para a retomada do projeto de estabelecer po-
liticas de Estado para a cultura. No cenario de 2018, todavia, essas propostas
soam como pecas de ficcdo. Mantidas as condi¢des atuais, a luta premente para
os que acreditam na necessidade de politicas culturais e da existéncia de um
Ministério da Cultura é resistir a sua extingao.
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CAPITULO 9

Austeridade, seguran¢a publica e federalismo:
o caso do Rio de Janeiro

Bruno Leonardo Barth Sobral’

“O governante é o capitao do barco. Sua missdo é levar
todos a um lugar seguro. Neste momento, minha mis-
sdo era levar o Rio até terra firme. Foi o que procurei
fazer” (PEZAO, 2017).

“Aprovamos o que precisavamos para o regime de recu-
peragdo fiscal. Fomos além do que foi exigido. Um dos
maiores ajustes da historia do pais” (PEZAO, 2018).

Nos ultimos anos, o governo estadual vem sofrendo uma crise profunda
que amplificou os impactos da crise nacional e, somado a explicitacdo de espe-
cificidades, gerou uma grave desorganizacdo de sua gestdo financeira e fiscal.
Contrario a visdo conservadora, essa problematica ndo é simplesmente o ajuste
das contas publicas, mas sim como fazer isso dentro de um processo sustentado
de recuperacdo econdmica com desenvolvimento social. No presente artigo,
defende-se que o ajuste fiscal ndo é um pressuposto nem um fim em si mesmo.
A preocupacdo principal deve ser evitar que o ajuste prejudique o processo de
retomada econdmica e redunde em maior conflito distributivo.

1 Professor da Faculdade de Ciéncia Economicas da UER].
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Um grande desafio é superar o apelo ideologico e moralista aos programas
de austeridade, conforme descrito no capitulo 1 deste livro, e assim evitar que
a maquina publica seja ainda mais desestruturada. Em particular, é preciso in-
vestigar as raizes de um problema estrutural de arrecadacio tributaria que se
associa a debilidade de sua base economica. Dito em outras palavras, apesar
de continuar a ser uma das maiores economias estaduais do pais, a economia
fluminense tem uma tendéncia a “estrutura produtiva oca” (Sobral, 2013). Ao
ignorar isso e impor um programa de austeridade, a visdo conservadora pre-
cisou recrudescer a vigilancia e o controle sobre as camadas populares para
se legitimar, ou seja, passou a ser combinado com uma légica belicista de um
territério “em guerra”, logo improdutivo. No presente texto, defende-se que a
necessidade de superagido desse programa em prol de uma solucao federativa
que fortaleca as funcdes da administracdo estadual somadas as politicas de
emprego e da renda sob um territorio produtivo.

Além dessa apresentagio, o trabalho tem mais seis se¢oes. Na segunda, dis-
cute-se a situagao das financas estaduais, em particular, o endividamento como o
catalisador de um impasse que se desdobrou no acordo com a Unido. Na terceira,
a caracterizacio desse acordo que na aparéncia anunciado como “socorro’, se
revelou um instrumento de imposicdo de um programa de austeridade que nao
ataca as raizes estruturais do problema. Na quarta, essas raizes serdo destacadas,
em especial, o conceito de “estrutura produtiva oca”. Na quinta, discutem-se as
consequéncias do programa de austeridade imposto e sua tendéncia a agravar o
problema entendido além da questao financeira. Na sexta, trata-se dos desdobra-
mentos sobre a questao da seguranca publica. Por fim, na conclusao, apontam-se
recomendacdes para uma agenda propositiva alternativa.

Diagnéstico da Situacao Financeira do Rio de Janeiro

Até 2015, o governo do Estado do Rio de Janeiro visava o reequilibrio fiscal
com uma série de medidas pontuais, considerando que os problemas financei-
ros crescentes eram eventuais. Por exemplo, a busca de receitas extraordinarias
com novas antecipagdes a partir de securitizacido de royalties do petréleo no
mercado financeiro internacional (ja no ano anterior, 2014), bem como, trans-
feréncia de parte do fundo de depésito judicial.

Contudo, o cenario continuou a piorar. Isso ocorreu principalmente no
bojo de um quadro recessivo nacional inesperado, no qual se destaca o governo
federal assumindo a austeridade fiscal como sua diretriz principal. Ficou claro
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que se havia entrado em um circulo vicioso de estagnacao e incapacidade de
financiamento do governo estadual, ndo havendo saida sem maiores aportes
do governo federal, o que foi restringido sob o argumento de “risco moral” e
que muitos estados “fizeram o dever de casa”. Sem opc¢des, governo estadual
comecou a desenhar um amplo programa de cortes de despesas em meio a gra-
ve conflito distributivo ao ponto de varios arrestos financeiros. Por exemplo,
arrestou-se para manter duodécimos em dia dos poderes judiciario e legislativo
estaduais ou pagamento a Unido de contragarantias de empréstimos lastreados
COom Seus recursos.

Em novembro de 2016, Luiz Fernando Pezao (governador estadual) voltou
de sua licenca médica apds sete meses afastado. Téo logo reassume o cargo,
transfere para a Assembleia Legislativa (Alerj) o 6nus de aprovar sem prévia
negociacio um grande projeto de ajuste fiscal que se revela um “pacote de mal-
dades” inaceitaveis (termo adotado pelo movimento unificado dos servidores:
Muspe). Sem a menor capacidade de articulagéo politica, inico argumento é:
ndo temos alternativas, o que ira repetir a partir de entdo. O “pacote de malda-
des” ndo passa na Alerj diante de forte mobilizacio e resisténcia de servidores
estaduais.

Nesse momento, Henrique Meirelles (Ministério da Fazenda) e Ana Pau-
la Vescovi (Tesouro Nacional) ja passam a exigir esse pacote para renegociar
divida do Rio em condicdes mais viaveis. Ou seja, diante da fraqueza do go-
verno estadual, equipe econémica federal respalda e nacionaliza a imposicdo
das “maldades”. Pezdo, acuado na escala estadual encontra um aliado no go-
verno Temer, vai a Brasilia e tenta um acordo passando por cima da decisdo
desfavoravel da Alerj. Todavia, essa alianca custa a rendicdo aos “arautos da
austeridade” instalados no governo federal. Para isso, acentua-se o “terroris-
mo financeiro” pelo Tesouro Nacional, respaldado pelo sistema juridico, dando
celeridade a sucessivos arrestos financeiros a ponto de chegar casos de blo-
queios na conta do governo do estado. Isso travou a gestdo e agravou ainda
mais o quadro, descontinuando politicas publicas e deixando a maioria dos
servidores estaduais com salarios atrasados constantemente. Uma divida com
governo Unido mostrou ter mais valor que garantias as condic¢des de vida dos
servidores e da populacdo carente. Porém, Pezao mantém-se aliado do governo
Temer, nido vé saida sem ser um bom aliado de quem, apesar da “chantagem”
institucional com intimeras dificuldades criadas, dependia da renegociacédo da
divida estadual em condigdes especiais.
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Ao acatar a retorica de fazer o “dever de casa”, desconsiderou-se que, dali
para frente, economias substanciais s6 seriam feitas sucateando servigos pu-
blicos e com o descuido na preservacgao de fatores portadores de futuro (vide
a agonia da UER]J entre tantos outros exemplos). Como aponta o grafico 1, a
evolucdo das Despesas Primarias em percentual da Receita Corrente Liquida
- RCL revela um violento tranco nos dispéndios feito ano a ano. Em 2016, che-
gou-se ao menor patamar atingido por esse indicador considerando desde o
inicio da década de 2000, mesmo com a RCL sofrendo uma queda consideravel
nos ultimos anos.

Grdfico 1 - Evolucao das Despesas Primarias em percentual da
Receita Corrente Liquida, 2001/2016
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Fonte: Sefaz-R]

Nota: Dados de 2015 nio consideram depoésitos judiciais

Nio obstante, o “pacote de maldades” foi reconstruido a partir das novas
articulacdes em Brasilia. Temer vetou o projeto de lei que foi votado Camara
dos Deputados Federais rejeitando contrapartidas pesadas aos estados na nova
rodada de renegociacdo de dividas estaduais com a Unido. Aproveitando essa
brecha, reformulou-se o texto e embutiu nele a criacdo de um caso de excecao:
Regime de Recuperacéo Fiscal (RRF), no qual o Rio de Janeiro é o modelo. STF
nao interveio diretamente, considerando que os poderes executivos estadual e
federal chegaram a um “acordo” sobre a chancela do Congresso Nacional. No-
vamente o projeto caiu na Alerj para aprovacio, mas em um quadro totalmente
adverso: respaldado por chefes dos trés poderes federais.
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Como resultado, Alerj aprovou todas as exigéncias em carater de urgén-
cia (logo, sem audiéncias e maiores debates), com galerias fechadas e a dita
“casa do povo” isolada como um “bunker”: toda cercada de grades com grande
aparato policial ndo apenas estadual, mas também com reforco autorizado por
Temer da Forca Nacional. Apesar das imediagdes ter se transformado em uma
“praca de guerra” com enorme repressio, maioria dos deputados nio tiveram
como se opor contra algo que ganhou aparéncia de “solu¢do consensual” e que
a grande midia chamou de “socorro”.

contudo, a interpretacdo que se baseia esta errada. O cerne da crise fi-
nanceira do governo do Estado do Rio de Janeiro se deve mais pela queda de
receitas do que pelo aumento das despesas, o que também estava caindo nos
ultimos anos. O grafico 2 mostra a gravidade do quadro para 2016, quando a
retragdo de arrecadacgdo propria fluminense foi a maior entres os estados bra-
sileiros. Apesar dessa intensidade, nao se trata de uma adversidade pontual.
Como mostra o grafico 3, o caso fluminense é aquele com a menor taxa média
anual de crescimento da receita corrente liquida considerando junto o periodo
das trés gestoes anteriores. E mais, o desempenho fluminense é bem diferente
dos casos mineiro e gatcho que, muitas vezes, alguns analistas tratam impru-
dentemente de forma conjunta.

Os desajustes no fluxo de caixa sdo agravados pelas operacdes de finan-
ciamento. Como mostra o grafico 4, a exposi¢do a um endividamento acele-
rado foi induzida pelo governo federal em trés fases. Primeiro, isso é inicia-
do no governo federal anterior (Dilma) tendo como justificativa a execucéo
de investimentos que nédo foram realizados diretamente pelo governo federal,
apoiando o endividamento dos governos estaduais para fazerem no seu lugar.
E inegavel a importancia dos investimentos publicos realizados. Todavia, ao
escolher facilitar o crédito em bancos publicos federais, a Unido ndo impactou
suas contas, embora esses investimentos eram de interesses nacional (em sua
maioria, voltados para grandes eventos) e poderiam ter sido feitos com uso
de orcamento federal. Precisando ser feitos “a toque de caixa” e num volume
consideravel, mostraram-se incompativeis a capacidade de uma administracio
estadual aguentar.

Numa segunda fase, ainda no governo federal anterior (Dilma) houve a
tentativa de sustar temporariamente os efeitos de uma recessao nacional que se
julgava passageira no discurso oficial. Porém, ao se alongar, transformou esse
processo em uma “bola de neve”, antecipando receitas estaduais para sustentar
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gastos correntes e ficando descoberto o fluxo de caixa no futuro proximo. A
aposta nao gerou estimulos anticiclicos e houve um desempenho pior de gera-
cao de receitas, somando um agravante: ganhou um passivo ao invés de uma
receita garantida. Sem ter recomposto a receitas para cumprir os compromis-
sos, precisa de mais recursos sem condi¢des de solvéncia para contrair mais
créditos.

No momento atual, ja sob governo Temer, transcorre a terceira fase quan-
do a gestao federal tenta fazer seu ajuste das contas diretamente a custa dos
entes subnacionais como o Estado do Rio de Janeiro. Ao impedir que financie
seu déficit através do orcamento como o mesmo fez, empurra a gestao fiscal
estadual para um comportamento cada vez mais especulativo: endividamento
crescente, numa logica de divida sobre divida. Como o grafico anterior mos-
trou, mais uma vez foi bem diferente a trajetoria fluminense dos casos mineiro
e gaucho. Especificamente, entre 2012 a 2015, foram contratados R$ 22,39 bi-
lhdes em empréstimos. Cabe ainda destacar as obrigacdes no valor de R$ 18,4
bilhdes até 2021 pela antecipacdo de R$ 8,4 bilhdes em royalties e participacdes
especiais no periodo recente. Consequentemente, ja ha um alto patamar de de-
sembolsos obrigatorios para os proximos que seriam impagaveis sem a oferta
de um acordo com o governo federal

Gradfico 2 — Variagao real (%) das receitas primadrias dos estados
entre 2015 e 2016

Fonte: STN
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Grdfico 3 - Taxa média anual de crescimento da RCL,
2002/2016

Fonte: STN e secretarias estaduais. Nota: Valores corrigidos por IPCA (dez/2016)

Grdfico 4 — Evolucao da DCL em % da RCL de estados
selecionados, 2006/2016

Fonte: Tesouro Nacional e secretarias estaduais

Nota: posi¢do em 31/01/2017
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E preciso ter claro que o né do problema esti na questio tributaria.
Esse processo tem relacdo com uma série de injusticas federativas (questio-
namentos sobre Lei Kandir, ICMS do Petrdleo, desatualizacdo da regra de
calculo de royalties e participagdes especiais, partilha de Fundo de Participa-
cao Estadual etc.). Da mesma forma, ele guarda especificidades, associadas a
um impasse em seu modelo histérico de desenvolvimento (aspecto a melhor
tratado na secéo 4), cujos efeitos se evidenciaram em uma situa¢do de maior
vulnerabilidade (“tempestade perfeita” marcada pela forte queda das receitas
do petréleo e gas natural, impacto da operacao lava-jato na retracdo de de-
cisdes empresariais e grave recessao econdmica nacional). Isso vem gerando
um desempenho tributario estruturalmente aquém do porte de sua econo-
mia regional. Em uma comparacédo entre Estados do Rio de Janeiro e de Séo
Paulo, o PIB é quase trés vezes menor e a receita tributaria liquida é quase
cinco vezes menor. Essa desproporcao significa uma receita tributaria liquida
56,6% menor, ou seja, perdas anuais em torno de R$ 22,3 bilhdes. Se isso fosse
superado, ja teria coberto o déficit orcamentario previsto na LOA para 2017
(R$ 20,3 bilhoes).

Diante desse quadro, ganha evidéncia que as despesas com pessoal nao ex-
plicam a situacdo cadtica em que se encontram as finangas publicas fluminen-
ses. Segundo grafico 5, em 2015, mais uma vez diferente de Minas Gerais e Rio
Grande do Sul, o peso das despesas com pessoal no total de despesas priméarias
foi um resultado mediano no comparativo com os outros estados brasileiros.
Deve-se ponderar que ha uma tentativa de maiores cortes em todas as despesas
nao obrigatoérias, logo, as despesas primarias tendem a se concentrar nas obri-
gatorias (como despesas com pessoal), o que aumenta o valor desse indicador
nos exercicios seguintes.

Ao contrario do que presume uma visdo generalista de um estado per-
dulario contida no acordo federal, o caso fluminense ndo é de uma maquina
publica “inchada” (em particular, no poder executivo). Logo, focar na reducéo
de seu tamanho nao tende a gerar ganhos e sim perdas de eficiéncia em termos
de papel econémico estruturante e capacidade de atendimento das demandas
sociais. Como se nota nos graficos 6 e 7, em proporg¢ao do PIB, da renda do-
miciliar e da receita (publica) corrente liquida, a despesa com pessoal ativo
do poder executivo fluminense é uma das menores (quando ndo a menor) em
comparag¢ao com os demais estados.
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Grdfico 5 - Peso (%) das despesas com pessoal no total
de despesas primaria, 2015

Fonte: STN  Nota: em 2016, foi 64,2% para o R]

Grdfico 6 — Despesa com pessoal ativo no poder executivo
fluminense em % do PIB e da Renda Domiciliar, 2015

Fonte: Afonso, 2016
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Grdfico 7 — Despesa com pessoal ativo no poder executivo
fluminense em % da Receita Corrente Liquida, 2015

Fonte: Afonso, 2016

Esse ponto é decisivo porque, a questdo essencial é o “marco de poder”
(Osorio, 2005) que mantém uma maquina publica ainda desestruturada (em es-
pecial, em instancias de producdo de dados e planejamento) e com falta de uma
visdo estratégica global. Ao invés de um Estado “pesado”, no geral, a adminis-
tracdo publica estd com composicdo de diversas areas bastante envelhecida e
carentes de pessoal (em particular, prestadores de servigos essenciais), além da
ocupacdo de funcdes permanentes por cargos comissionados e pratica excessi-
va de terceirizacOes. Diversas areas denotam falta de concursos, um problema
estrutural que néo s6 afeta a qualidade do servigo publico como, inclusive, re-
duz a base de financiamento previdenciario. Ou seja, prejudica o ajuste em seu
aspecto mais enfatizado na opinido publica conservadora.

O acordo com governo federal: a imposicao de um programa
de austeridade

Apesar do programa de austeridade ndo ser uma solucio, a assinatura do
RRF assume o significado de um “tratado de rendi¢do” a sua visao ideoldgica e
sua implementacio se tornou a principal prioridade da gestdo estadual. Sua ori-
gem normativa remete a criminalizacdo da politica fiscal a partir das restricdes
da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF). Trata-se da criagdo de uma “valvula de
escape” mediante um pedido de admissao. Por isso, depende de trés pré-requisi-
tos serem atendidos: a receita corrente liquida (RCL) anual do Estado é menor do
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que a divida consolidada ao final do dltimo exercicio; o somatodrio das suas des-
pesas com pessoal, juros e amortizacdes seja igual ou maior que 70% da RCL e o
valor total de obrigacdes seja superior as disponibilidades de caixa. No momento
de sua criagéo, o Estado do Rio de Janeiro era o tnico que atendida isso.

O fato de ser autorizativa e ndo obrigatoria, cria a falsa aparéncia de um
“socorro” dado que suspende por trés anos, admitida uma prorrogacio, a co-
branca de obrigacdes de montante e servicos da divida estadual com a Uniéo.
Essa falsa aparéncia se supera quando se nota que o governo federal assume
exclusivamente o papel de credor com elevadas exigéncias requeridas. Primei-
ro, cobra-se revisdes em leis estaduais associadas a aspectos a patrimonio e
orcamento publicos:

» Autorizacdo de privatizacdo de empresas publicas (por exemplo, a CE-
DAE).

* Forcar mudangas no Regime Proprio de Previdéncia Social, disciplina-
das pela lei federal no 13.135/2015 ¢ introdugao de regime de previdén-
cia complementar. No caso do Rio de Janeiro se foi além do exigido e
se realizou ainda um aumento de contribuicdo dos servidores passando
de 11% para 14%.

» Reducdo dos incentivos a 10% ao ano, o que limita instrumentos pro-
prios de fomento em plena guerra fiscal ¢ sem nenhuma previsdo de
investimentos publicos federais.

» Aprovacao de uma lei para disciplinar o crescimento das despesas pri-
maria equivalente ao teto de gastos do governo federal, vetando rea-
justes de despesas obrigatdrias acima do IPCA ou da variacdo anual da
receita corrente liquida.

» Proibicdo de realizar saques em contas de depositos judiciais (ressal-
vados aqueles permitidos pela lei Complementar no 151, de 5 agosto de
2015).

» Autorizacéo para realizar leilGes reversos para quitacdo de restos a pa-
gar com desconto.

Segundo, impde uma série de vedagdes ao gasto publico sempre visto
como o grande “vildo” do desajuste fiscal. Para isso, estimula a contratacdo de
novas operacdes de créditos e uma série de restricdes a criacdo de despesas
primarias de carater continuado, impedindo:
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* Reajustes salariais além da revisdo anual assegurada pela Constituicdo
Federal, logo vetando ganhos além da mera reposicao da inflagao.

» Aprovacdo de novos planos de carreira que impliqguem aumento de des-
pesa, bem como, contratagdo ou concursos publicos que ndo sejam por
vacancia (ou seja, ndo impliquem criacéo de cargos/fungdes).

» Criacdo ou a majoracao de auxilios ou beneficios de qualquer natureza
a servidores e empregados publicos.

* Novos convénios e similares que ndo sejam aqueles necessarios para
a recuperagao fiscal e que impliquem redugdo de despesa (a principio,
excetuando destinados a servigos essenciais, a situagdes emergenciais,
a atividades de assisténcia social).

Cabe destacar que o pressuposto por tras de todas essas medidas é o argu-
mento de um suposto “engessamento” do orcamento que dificultaria um corte
mais profundo de despesas. Essa tese coloca a culpa em vinculagdes que, por
exemplo, garantem mecanismos de protecdo social e trabalhista. Dito em ou-
tras palavras, esta implicito a tentativa de convencer que o Estado nédo caberia
na constituicdo, algo como um excesso de direitos garantidos por lei.

Na dimenséo estadual, a contestacdo desse argumento se da ao ficar cla-
ro que isso se deve a uma assimetria de poder. O governo federal pode auto-
financiar seus déficits (emitindo titulos ou moeda), enquanto os estados néo
dispdem dos mesmos instrumentos. Em um caso excepcional, que ajustes fis-
cais graduais se mostraram insuficientes, fica-se a mercé do apoio do governo
federal. Ao invés de responder com orcamento federal e uma renegociacdo de
dividas em prazos bem alongados, este sustentou um choque de austeridade
“a forceps” junto a uma renegociagdo de poucos anos. Contudo, isso so ofe-
rece alivio temporario dado que nio foca na recuperacido da economia. Dito
em outras palavras, busca ajustar o Estado a um modelo econémico de baixo
crescimento e contidas possibilidades de desenvolvimento, em certa medida,
auto-infligidas.

E fundamental que todo o debate de financas publicas nio desconsidere
a dimensdo da economia regional e seus desafios que tornam necessario a re-
cuperacio e sustentacdo de institui¢des de Estado com visao de futuro. Todo
o debate que foca exclusivamente nas financas publicas acaba enfatizando a
folha de pagamentos sem contextualizar como o efeito de um problema maior
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e com outras especificidades. Superar esse erro exige tratar a relacdo da econo-
mia fluminense com as raizes do problema das financas publicas.

As especificidades ligadas com tendéncia a estrutura produtiva oca

Diante da interrupcdo do projeto nacional e o inicio da desindustrializa-
cdo brasileira ao longo da década de 1980, o esvaziamento econdémico flumi-
nense se explicitou, indicando uma regressdo estrutural (ou seja, em termos
reais ou absolutos). Ao longo das décadas seguintes, o boom da economia do
petréleo permitiu o inicio de um processo de recuperacdo econdémica, ainda
que nio confirmasse uma “inflexdo econdmica positiva”, como defendida por
Natal (2005). Ao contrario, a regido passou por um processo de especializacio,
concentrando seu dinamismo produtivo em atividades produtoras de commo-
dities. Isso também ocorreu em escala nacional. Porém, como mostrou Sobral
(2013), esse movimento foi mais intenso no Rio de Janeiro. Portanto, a regido
nao sofreu apenas os rebatimentos de uma problematica nacional e se tornou
um dos epicentros dessa problematica nacional.

No periodo recente, a economia fluminense buscava consolidar seu pro-
cesso de recuperacgdo. Contudo, isso se deu em um cenario no qual a desindus-
trializacdo do pais é aprofundada e que o Estado brasileiro ainda néo se de-
monstrava capaz de retomar plenamente um projeto nacional. Como defendeu
Sobral (2013), isso indicou que as bases de dinamizagéo se alicercavam muito
mais em uma forma de “fuga para frente”, ou seja, sem estarem associadas ao
enfrentamento das questdes mais estruturais, ao contrario, inclusive agravan-
do-as. Afinal, quando as questdes urbana e regional eram abordadas no proces-
so decisorio, resumiam-se a estimativas otimistas sobre o mercado de trabalho
e a cobranca de medidas compensatorias diante de impactos socioambientais
e da falta de ordenamento urbano satisfatorio. Contudo, o desenvolvimento
nio estava “contratado”, como se apostava, e o cerne da problemaética ainda
continuou econémico. Em especial, a tendéncia de “estrutura oca” é reafirmada
diante de um perfil socioeconémico regional descolado das novas ancoras, ou
seja, em grande medida, ndo ativado produtivamente.

Entende-se esse ultimo fendmeno como um processo de desadensamento
de importantes cadeias de producao levando ao agravamento das condigdes
que impedem a industria de transformacéo se constituir no motor chave do
crescimento econdmico e do progresso técnico. Nesse sentido, trata-se de um
esvaziamento que leva ao esgarcamento do tecido produtivo e a ociosidade de
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uma série de recursos no territorio. Isso ocorre por uma perda de diversificacao
e complexidade produtiva a partir de uma trajetoria centrada na capacidade de
sobrevivéncia operacional com menor valor agregado (conteudo local).

Portanto, a nocéo de “estrutura oca” se associa a um conjunto disperso de
especializacOes setoriais em uma regido e com pouca coeréncia do ponto de
vista de uma divisdo territorial do trabalho. Como consequéncia, revela uma
economia muito dependente do aproveitamento de algumas vantagens ja re-
veladas que passam a ser consideradas suas “vocagdes” por suas elites deciso-
rias, inclusive, muitas vezes provocando situagdes de euforia exagerada sobre
suas potencialidades. Embora existam brechas para alguns ganhos de compe-
titividade em nichos setoriais isolados, ndo ha o enfrentamento dos proble-
mas estruturais, o que impede o surgimento de novas vantagens competitivas
mais sistémicas. Isso significa que ainda que seja possivel listar um conjunto
de atividades dinamicas, estes ndo sao setores lideres a ponto de gerar efeitos
indutores e poder de arrasto significativos

Por essa razdo, a base produtiva como um todo fica fragilizada ainda que
possam ocorrer ciclos expansivos, inclusive decisdes de grandes investimentos.
Isso significa que se mantém os riscos de regressdo generalizada a depender
do grau que estiver vulneravel aos efeitos negativos de conjunturas adversas.
Dito em outras palavras, é uma economia mais suscetivel a sofrer (e com mais
intensidade) os rebatimentos de qualquer crise internacional e nacional.

Nas ultimas décadas, a economia fluminense ndo ganha maior peso na
economia brasileira. O Estado do Rio de Janeiro mantém uma participacdo no
valor adicionado bruto (VAB) nacional em torno de 11,0% no periodo 1995-
2013. Apesar de continuar como a segunda maior economia estadual pela 6tica
do VAB, ¢é preciso ter claro que nao aproveita a continuidade do processo de
desconcentracdo econdmica regional a partir do Estado de Sao Paulo. Isso ocor-
re mesmo com o notavel desempenho da extrativa mineral (devido a producéo
de petrdleo e gas natural). Esse resultado poderia ser bem pior, revelando a
continuidade da perda de participagao relativa na economia nacional, se fosse
descontado o desempenho desse setor puxado mais por uma politica nacional
do que por qualquer estratégia de desenvolvimento estadual.

Essas especificidades ficam mais evidentes a partir do grafico 8 que apre-
senta a evolu¢do do crescimento do VAB do Estado do Rio de Janeiro e da mé-
dia nacional no periodo 2002/2014. Nota-se que, no acumulado, o Estado do Rio
de Janeiro possui desempenho pior e somente em dois anos se aproximou da
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média nacional: 2009 e 2014. Justamente anos cuja trajetoria do VAB total para
o Brasil sofreu piora, ou seja, a aproximacao foi porque a economia brasileira
foi mal e ndo porque a economia fluminense foi bem. Quando a economia na-
cional vai bem, a economia fluminense ndo acompanha na mesma intensidade.

Grdfico 8 — Série encadeada do crescimento do volume do valor
adicionado bruto (VAB) total, 2002-2014

Fonte: Contas Regionais / IBGE

Apesar do contexto atual de desindustrializa¢do nacional, ndo se pode ar-
gumentar que a situagdo da industria de transformacao fluminense se trata
simplesmente de rebatimentos de uma problematica brasileira, dado que seus
efeitos negativos sdo mais intensos. Isso fica claro ao se verificar os efeitos in-
dutores limitados sobre a industria de transformacéo fluminense. A participa-
¢do desta ultima no valor de transformacéo industrial (VTI) nacional caiu pela
metade (passou de 15,7% para 7,3%) entre o inicio da década de 1970 e meados
da década atual. Além disso, o Estado do Rio de Janeiro deixou de ser a segun-
da para se tornar a quinta maior base industrial estadual pelo VTLPortanto,
tornam-se claros os indicios de desindustrializacio mesmo quando estes ficam
parcialmente subestimados pela euforia com o setor petrolifero e a atracdo
de alguns grandes investimentos (por exemplo, CSA, Comperj, Porto do Agu
etc.). Ao atestar o quadro de desindustrializacdo fluminense, é importante se
colocar em desacordo com visdes que defendem que é um processo inexoravel,
logo, nao reversivel. Tais visdes desconsideram a importancia nacional ainda
significativa que a industria de transformacéo fluminense possui em diversos
setores..
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Portanto, essa base industrial estadual ainda tem diversas vantagens a
serem mantidas e ampliadas. O grande desafio é uma politica de adensamen-
to produtivo mais efetiva a partir de seus encadeamentos potenciais em vez
de negar o papel da industrializacdo em uma estratégia de desenvolvimen-
to. Em 2014, quando ja se evidenciava um processo crescente de dificulda-
des financeiras para a administragdo publica estadual, apenas trés setores
representam em torno da metade da estrutura da induastria de transformacéo,
quando os mesmos representavam apenas 22,9% em 1970. Trata-se dos se-
guintes setores: “Metalurgia” (inclui produgio siderdrgica); “Derivados do
petréleo” (como atividade de refino); e “Produtos quimicos” (inclui atividade
petroquimica).

Ao nio se consolidarem setores economicos lideres para estruturacdo de
complexos regionais, observa-se a falta de polos capazes de requalificar o pro-
tagonismo nacional do Rio de Janeiro sob uma 6tica produtiva. E inegavel a
influéncia de uma conjuntura macroeconémica desfavoravel, mas nao é uma
simples questao de considerar rebatimentos de um cenario nacional adverso.
Por um lado, ganha evidéncia a baixa densidade da base produtiva incapaz de
ampliar a massa de arrecadacdo tributaria estadual. Por outro lado, explodem
problemas sociais em areas de limitado crescimento econémico (como Itabo-
rai), deixando sobre a responsabilidade de uma estrutura publica municipal
enfrentar esses problemas sem possuir recursos proprios compativeis.

As consequéncias programa de austeridade na explicitacao de
vulnerabilidades historicas

Desconsiderando as raizes do problema das financas publicas, estabele-
ceu-se um ciclo vicioso no qual se fez progressivamente maiores cortes de
despesas (e ainda se continua recomendando que se faz mais) e as receitas
cairam ainda mais. Chama atencdo que as receitas cairam num ritmo mais
acelerado que as despesas como mostra o grafico 9. Néo se priorizando uma
inflexdo na deterioracdo das receitas, o desajuste fiscal persiste tornando in6-
cua a aposta reiterada em maiores endividamentos e reducdo da maquina
publica, em particular, no contexto atual de recessdo e caréncias sociais. Em
particular, porque néo se trata apenas de uma forte queda das receitas, mas
isso em um contexto de capacidade de geracdo de receita propria estrutural-
mente baixa.
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Grdfico 9 — Evolucdo de receitas e despesas primarias do
governo fluminense em termos reais, 2001/2016

Fonte: Sefaz-R]
Nota: Valores corrigidos pelo IPCA (dez/2016)

O acordo néo € o fim de um processo de tensdes federativas e sim o come-
¢o de um duro alinhamento que tende a se explicitar como estratégia de ser-
vidao financeira a partir da subordinagao politica a um consenso forcado. Ao
explorar generalidades que melhor sirvam para resumir a um ideal de reducéo
do tamanho do Estado, tem que se ter a responsabilidade de dizer aonde vai
realizar cortes profundos, em particular, sem afetar as politicas publicas.

Afinal, pelo acordo, abriu-se margem a ganhar respaldo um conjunto de
argumentos bem aprioristicos e sem um debate mais responsavel. Como ilus-
tracdo, em entrevista recente Barbosa (2017), na ocasido secretario de fazenda
fluminense, apostou que a venda de empresas publicas melhoram necessaria-
mente os servicos para a populacao atendida sem ter se baseado em qualquer
modelo de regulacdo, bem como aposta que o governo do Estado do Rio de Ja-
neiro ficar impedido de contrair crédito para fazer novos investimentos abrira
oportunidade para investidores privados. Portanto, sua visao esta na contra-
mao das evidéncias mais recentes sobre as dificuldades enfrentadas por con-
cessionarias de servicos publicos em diversos paises, inclusive, sucedendo-se
experiéncias de reestatizacdo, o que permite reavaliacdes como aquelas apre-
sentadas no estudo de Kishimoto e Petijean (2017). Além disso, o respectivo
secretario claramente d4a pouca importancia ao efeito multiplicador do gasto
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publico e seu potencial de redinamizacdo econdémica, inclusive, seu impacto
sobre a arrecadagao publica.

E importante que ndo se confunda alivio com solugio. Em especial, ca-
bem alguns alertas. Primeiro, o cenario federativo ¢ marcado por uma série de
controvérsias sobre o que entes subnacionais e o governo federal devem reci-
procamente. Porém, assinando o acordo, fica-se impedido de qualquer questio-
namento judicial. E um componente perigoso que anula o poder de barganha
e contestacdo ao considerar o Estado como o problema ao invés de parte da
solucao.

Segundo, cria-se um conselho de supervisdo que retira autonomia de um
governo estadual eleito, pois tera acesso direto, por meio de senhas e demais
instrumentos de acesso, aos sistemas de execug¢do e controle fiscal. Ainda que
seja em carater consultivo, depende de sua avaliagdo prévia cada medida publi-
ca estadual, logo, sustentando intimeras desvantagens e dificuldades para o Es-
tado ter capacidade decisoria propria. O acordo se torna um principio absoluto
a forcar que prioridades as necessidades sociais sejam relativizadas.

Terceiro, a finalidade do acordo é apenas estabilizar a divida liquida. Trata
uma economia em recessio e com problemas estruturais como se tivesse um
fluxo fiscal sustentado e com alguma previsibilidade, mesmo sem nenhuma
acdo indutora do gasto publico. Traduzindo, mantém potencialidades econd-
micas ociosas e reprimidas pelo controle de tecnocratas de perfil fiscalista que
passam a tratar a gestdo publica como a administragdo de uma “massa falida”.

Quarto, se ocorrer divergéncia entre os valores realizados e os valores es-
timados na modelagem financeira, exige-se medidas compensatorias. Na prati-
ca, isso significa que ndo batendo metas, ha risco as politicas publicas, dado que
se tera um teto de gasto e o acesso ao sistema para subordinar qualquer outra
prioridade a questao da divida. Nao a toa, alguns consultores ja sugerem que
se deve ir além do acordo e realizar uma “reestruturacio” de todos os planos de
carreiras dos servidores estaduais, o que, na pratica, significa reduzir conquis-
tas trabalhistas obtidas e impor uma logica produtivista em detrimento de uma
concepgao baseada em direitos.

Por ultimo, apesar de ser tratado como um aperfeicoamento da Lei de Res-
ponsabilidade Fiscal, a mesma previa que nao se poderia deixar nem restos a
pagar para uma administragio seguinte. Contudo, serdo admitidos um passivo
e uma série de encargos muito mais graves que qualquer resto a pagar. Ao con-
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tratualizar pontos centrais de um programa de governo, isso cria riscos a possi-
bilidade de alternancia de poder, algo caro a democracia. Ou seja, hipotecaram
o futuro de uma unidade da federacdo e continuam reprimindo a contestacdo
popular ao “blindar” seus principios legalmente.

Tais alertas revelam como o governo federal se comporta semelhante a
um “agiota”, ou seja, flexibilizando as condi¢des de pagamento no curto prazo
diante de uma situacdo de calote, mas as tornando mais rigidas no médio a
ponto de revelar praticas espoliativas permanentes. A evidéncia de que a razao
principal é a busca de ganhos de agiotagem esta na desconsideragio de qual-
quer margem de negociacdo futura, ou seja: ou aceita o termos impostos, ou o
acordo € sustado e se volta a praticar arrestos e bloqueios de contas tornando a
gestdo orcamentaria insustentavel. Ao gestor estadual ddo o direito de escolher
sem alternativas criveis.

Cabe reafirmar que o acordo nio é um “socorro” a ponto de encaminhar
um programa de austeridade que ignora sua responsabilidade com a grave si-
tuagdo socioeconomica estadual. Como se nota no grafico 10, s6 em dois anos,
a populacdo em extrema pobreza passou de 1,3% para 2,9% e em pobreza passou
de 3,0% para 5,5%. Esse resultado possui uma relacdo direta com o aumento da
taxa de desocupacdo da populagdo com 16 anos ou mais economicamente ati-
va, como mostra o grafico 11. Chama atengao que os efeitos sdo mais intensos
sobre os 20% mais pobres, inclusive, esse grupo no Rio de Janeiro apresentando
uma taxa de desocupacdo bem acima da média nacional.

Grdfico 10 — Evolucao (%) da populagdo em situacdo de extrema
pobreza e pobreza no Estado do Rio de Janeiro

Fonte: PNAD, SAGI/MDS, estudo técnico n. 7/2016
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Nota: definiu-se extrema pobreza ganhar 1,25 doélar por dia e pobreza ganhar 2,50

dolares por dia

Grdfico 11 - Taxa desocupacdo da populacio com 16 anos ou mais
economicamente ativa em Brasil e Estado do Rio de Janeiro

Fonte: PNAD, SAGI/MDS, estudo técnico n. 18/2016

Austeridade e Seguranca Publica

Diante de um processo de regressiao social somado ao enfraquecimento
das maquinas publicas, ndo surpreende a questdo de inseguranca pubica se
tornar mais dramatica. Logo, é um erro subestimar a gravidade atual da situa-
cao estadual. De fato, ele ndo lidera o ranking dos estados brasileiros na taxa
de “letalidade violenta” por cem mil habitantes. Em 2016, foi o 10° colocado
com taxa de 38, enquanto o 1° colocado, Sergipe, possui taxa de 64. Porém,
ha uma grande desigualdade territorial nesse indicador dentro do estado. Por
exemplo, algumas cidades da Baixada Fluminense (parte da periferia metropo-
litana) superam a taxa de Sergipe: Queimados (134), Japeri (100), Itaguai (73) e
Paracambi (68). Além disso, se a média na capital (29) esta abaixo da estadual,
possui bairros com uma taxa bem alta, como Pavuna (92) que inclusive supera
também Sergipe.

Segundo grafico 12, a taxa de “letalidade violenta” por cem mil habitantes
volta a crescer no estado a partir de 2013 e na capital a partir de 2016. Nesse
sentido, esse ultimo indicador sugere que as medidas de austeridade tenderam a
reforcar e dar maior sustentacgio a essa tendéncia do problema da seguranca, ao
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ndo reverter um quadro de regressao social que vem se mostrando pior do que a
média nacional. A evolucédo dos roubos de cargas divulgada pelo ISP-RJ também
corrobora isso. Houve um aumento consideravel nos ultimos anos. Em 2014, no-
tificou-se 5.890 ocorréncias, ja, em 2017, saltou-se para 10.599 ocorréncias.

Grdfico 12 - taxa de letalidade violenta em Estado do Rio de Janeiro e capital
por 100 mil habitantes

60 —u_.\ ]

40 N u

30 "‘v,;'_'._:f -#- capital

20 estado

Fonte: ISP-R]

Nota: categoria envolve as ocorréncias de homicidio doloso, latrocinios, mortes decor-
rentes de intervencéo policial, latrocinio e leséo corporal seguida de morte

Por essa razdo, nao é possivel dissociar a proposta de intervenc¢ao (mili-
tar) na seguranca do Regime de Recuperacio Fiscal, os dois sdo imposi¢des do
governo federal travestidas de “acordo”. Afinal, ndo teve poder de barganha
praticamente nenhum nos dois casos, passando por cima da autonomia federa-
tiva do Estado do Rio de Janeiro. Em ambos, prevalece a tese de crise moral e
ineficiéncia administrativa. Apds o apelo ao “choque de austeridade”, apela-se
agora ao “choque de ordem”. As duas faces de uma mesma moeda. O grande
equivoco a ser evitado é separar as coisas, como se a crise na seguranca nao
tivesse relacdo com a crise financeira do governo estadual. Cabe destacar que
a pasta de seguranca sofreu um enfraquecimento consideravel do ponto de
vista de recursos para um planejamento e visdo estratégica. Passou a prevale-
cer a logica curto prazista que da razio ao uso mais indiscriminado do poder
bélico. Tatica cruel pds reduz o espaco de mediacdo com liderangas sociais no
territorio e expde o policial a maior risco (em particular, de vida) em operagdes
improvisadas e que se exige resultados midiaticos.
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Ao que aparece o apoio a intervencdo é maior em areas vitimadas por
milicias. Pesquisa Datafolha realizada apenas na capital em marco de 2018,
indicou que a regido que mais apoiava a intervencgio é a zona oeste (81% dos
entrevistados), local onde se concentra as areas de dominio desses grupos. O
que é reforcado pelas pessoas de comunidade em geral apontarem na mesma
pesquisa que tinham mais medo da policia que de traficantes. Provavelmente
esperam que com intervencdo a influéncia da “banda podre” na policia seja
superada. Todavia, ganhou evidéncia um aparente contrassenso: 76% continu-
avam apoiando intervencdo, mas 71% acreditavam que a presenca das Forgas
Armadas nao fez diferenca. Ou seja, a sensacdo de inseguranga alta induz o
consentimento de praticas mais autoritarias, mas sua sustentacao é fragil.

Diante disso, duas vias poderiam ser cogitadas. Primeira via, aprofundar
essa logica belicista de “territorio em guerra”, o que guarda contradi¢io com
a politica de ajuste fiscal, mas de forma s6 aparente. Isso porque, por um lado,
aceita-se financiamento deficitario para atividades de controle coercitivo da
populagéo, por outro, para o que seria mais importante — recuperar o desen-
volvimento socioecondmico - continuam a impor a moral do or¢amento equi-
librado e austeridade maxima. Insistir nesse caminho é deixar claro que é me-
nos rigida a restri¢io orcamentaria para gastos armamentistas. Segunda via,
socorrer financeiramente o governo estadual junto a planejamento estruturado
de politicas numa logica desenvolvimentista de “territorios produtivos”. Nessa
segunda via, ao invés de intervencdo militar, se teria uma solu¢do federativa
via o fortalecimento de modelos de financiamento junto de politicas indutoras
sobre a economia estadual.

Apesar de existir alternativas, prossegue o objetivo de usar o Estado do
Rio de Janeiro como “vitrine” para programas de austeridade. Primeiro como
anti-exemplo de desajuste fiscal para estimular as reformas conservadoras na-
cionais, agora também como anti-exemplo de desordem social para experimen-
tar medidas de excecdo num espaco militar sitiado. Seus defensores ndo que-
rem parar até onde ja se foi, consideram o feito até aqui apenas um paliativo a
exigir que o novo governo aprofunde essa tendéncia de um poder estadual sob
tutela de tecnocratas fiscalistas e recorrendo emergencialmente a militares.
Esse é um estrago grave e de dificil superacdo no bojo de todo o processo que
a visdo usual encara seja idealizando como “soluc¢des” ou pragmaticamente
se convencendo como “o que da para fazer”. Em nenhum momento, colocam
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prioridade no essencial: uma visao estratégica organizada para resgatar o mais
rapidamente o papel da escala de poder estadual que vem sendo enfraquecido.

Consideracoées Finais: a necessidade de mudanca na orientacdo da
politica em curso e seus possiveis ganhos

Aqueles que fazem o discurso dos “anos de ouro” desperdicados insistem
que o cerne do problema é gestdo administrativa perdularia. A argumentacao
feita até aqui procurou demonstrar que o cerne da questdo se refere a falta de
um sistema de planejamento econdmico que garanta uma estrutura sustenta-
da de receitas. A falta de adensamento produtivo, vulgo “estrutura produtiva
oca” do ponto de vista regional, continua sendo ausente na retérica dominan-
te. Além disso, em plena crise federativa explicitada por uma severa recessao,
nada é falado. Dessa forma, isola-se estrategicamente mais o Rio de Janeiro,
fragilizando sua capacidade de articulacdo politica para alternativas.

Diante isso, devem ser revistos alguns pressupostos. Primeiro, receita cor-
rente nao esta dada para a tomada de decisdo do gestor publico. Na falta de
conseguir inventar novos mecanismos irresponsaveis de receitas extraordina-
rias (como empréstimos lastreados em ativos a serem privatizados, antecipacio
de receitas futuras etc.), o dilema ndo se resume a escolha entre “sacrificar”
duas categorias de gasto (por exemplo, entre educagao superior e educagao ba-
sica, ou entre previdéncia e investimento em ativos fixos). A retérica de que a
falta de gasto em uma funcéo é por excesso de gasto em outra funcio nao tem
validade universal e aprioristica. O quanto se gasta em cada funcido depende
de consenso social. A op¢do de impor sacrificio na maioria das vezes ndo é téc-
nica e sim juizo de valor sobre area que deseja enfraquecer a responsabilidade
publica direta.

Segundo, despesa e receita publicas ndo sao variaveis independentes uma
da outra. Ou seja, menos despesa muitas vezes pode levar a menos receita. Tra-
tar como variaveis independentes entre si é ndo reconhecer por ideologia que
o Estado é um agente econdmico e julga-lo mero “sugador” de recursos tuteis
da economia.

Terceiro, ajuste fiscal é meio e ndo fim. Logo, deve-se evitar uma visao
etapista. Ajuste fiscal ndo é etapa inicial, pois em si mesmo é uma busca de
eficiéncia as cegas que nédo tem visdo estratégica nem discute eficacia da poli-
tica publica. Essas duas dimensdes sdo fundamentais de serem somadas e tém

211



Economia para poucos - Impactos sociais da austeridade e alternativas para o Brasil

especificidades proprias a serem observadas para que o interesse publico seja
discutido concretamente.

A opcdo por combinar programa de austeridade com logica belicista de
“territorio em guerra”, revela bem a natureza de valoriza¢do patrimonialista
associado a producéo urbana na base do modelo econdmico local e logo de pro-
tecdo patrimonial de uma elite que sustenta na capital o metro quadrado mais
caro do pais. Da mesma forma, ela se adequa bem a interpretacdo resumida a
crise moral e ineficiéncia administrativa, dado que é um governo estadual que
se aceita fraco e inoperante e que renuncia a funcdo que foi escolhida como a
principal.

Isso s6 foi possivel porque se assimilou dois pressupostos controversos:
uma sensacgdo de “crise terminal” e que estariamos em “guerra”. Soma-se a
crenca que o problema é por falta de comando, o que permite namoro com
uma ordem autoritaria mais explicita. Assim, o projeto dominante atualmente
tem uma visdo disciplinadora, no limite, com expectativa salvacionista, o que
autoriza exce¢des como norma e focar mais na capacidade de exercer poder
arbitrario do que na administracao de conflitos. O resultado objetivo é o Rio
de Janeiro como laboratoério de uma reforma federativa ja em curso com maior
perda de papel representativo para a escala de poder estadual (eleita).

A falacia da neutralidade técnica se explicita. Faléncia das politicas pu-
blicas é mais danosa que qualquer “risco moral”. Estado ndo é empresa, é co-
ordenador de decisdes. Sem isso, é caos. Nao se pode oferecer veneno como
remédio. Caso contrario, é fazer laboratério de teses com o sofrimento alheio.
Da mesma forma, ndo se combate em sua esséncia algo organizado sistemica-
mente s6 mantendo o foco na denuincia social de sua aparéncia.

Para ser ir além, o enfoque deve levar em consideracdo que as tensdes
sociais possuem relacdo com o padrdo de acumulacdo local e sua estrutura
de dominacdo, no qual gera uso de forca de coercdo extra-econdémica tanto
para acomodacao social a um padrao de limitado desenvolvimento produtivo
quanto a formas de expropriagao e acumulagéo primitiva. Logo, intervencdo na
seguranca tem conexao direta com as necessidades de reproduciao de um pro-
grama de austeridade combinado ao histérico dominio de capitais mercantis
no controle do espaco urbano. S6 valorizando a classe trabalhadora, incluindo
policiais, e questionando um modelo pautado na austeridade combinado a se-
nhores da guerra que se da resposta aos interesses envolvidos.
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Do ponto de vista de uma agenda nacional, o cerne do problema envolve
lutar contra a criminalizagao das politicas de desenvolvimento por coordena-
cao do Estado, e repriorizar e aperfeicoar a politica de contetudo local a fim de
recuperar a visao estratégica na administragao publica nacional. Do ponto de
vista de uma agenda estadual, o cerne do problema envolve articulagao politica
para tirar o Estado do Rio de Janeiro do isolamento politico-estratégico como
contraexemplo para o resto do pais, bem como fortalecer estruturas publicas de
planejamento econémico indutor a fim de e propor um orcamento territoriali-
zado capaz de ac¢des socioeconomicas substantivas. Especificamente na pauta
de seguranca publica, é importante avancar a proposta de um sistema unico
(alguns comparam como o SUS da seguranca) com participacio de orcamento
federal, ao invés de so6 ser ofertado mais endividamento, quando a maioria dos
estados passa por dificuldades financeiras.

Atualmente, o Rio de Janeiro é a caixa de ressonincia de uma crise nacio-
nal profunda. A crise no Rio de Janeiro (e ndo do Rio de Janeiro!) é para ser en-
tendida e tratada como sinalizagcdo de um sistema federativo em perigo. Nesses
termos, o cerne da critica e do campo de lutas é contra a retirada de autonomia
federativa. Tudo vai depender de uma visdo estratégica organizada baseada em
trés aspectos decisivos. Primeiro, buscar solucdes ndo apenas dentro da pro-
pria gestdo, “catando milho” para fechar as contas. Segundo, focar na politica
para negociar alternativas e liderar frentes em um debate nacional (exemplo:
reforma tributaria). Terceiro, superar desorganizacdo de liderancas/bancadas
para defender interesses do estado. Em suma, nao basta politica econdmica, é
preciso também economia politica.

A luta pelo desenvolvimento fluminense é também a luta pelo desenvolvi-
mento do Brasil enquanto nacdo. O Rio de Janeiro é o farol do Brasil. Se o Brasil
der errado vai parecer com o Rio de Janeiro, mas se o Brasil der certo também
vai parecer com o Rio de Janeiro. Nao se pode ignorar que é por sua gente e
por sua caracteristica de espaco-sintese do Brasil que ao longo de séculos se
construiu o elo fundamental de articulacdo da identidade brasileira e que se
converteu em autoestima nacional. O Rio de Janeiro tem condi¢des de ser pro-
tagonista e epicentro desse projeto soberano e emancipador, mobilizando todo
o pais para refortalecer o pacto federativo.
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CAPITULO 10
O espacgo existe, o espago importa:
impactos da austeridade fiscal na provisao
de habitac¢do social e na urbaniza¢do de favelas

Caio Santo Amore!

Karina Leitdo’

Todo investimento (publico ou privado) tem sua dimensdo espacial, em
contraponto a uma percepg¢ao mais rasa de que a transformacao do espago seja
uma mera consequéncia de investimentos. No que tange os investimentos que
se espacializam mais diretamente, como os referentes ao ambiente da moradia
aqui abordados, suas matrizes tém correlacao direta com as possiveis diferen-
ciacdes nas condicdes de sua apropriacao social.

1 Caio Santo Amore é professor do departamento de tecnologia da FAUUSP (Faculdade de
Arquitetura e Urbanismo da Universidade de Sdo Paulo), pesquisador do LABHAB (Laboraté-
rio de Habitagio e Assentamentos Humanos da FAU-USP) e arquiteto e urbanista da assessoria
técnica Peabiru desde 1997;
2 Karina Leitao é professora do departamento de projeto da FAU-USP, pesquisadora do LA-
BHAB (Laboratério de Habitag¢do e Assentamentos Humanos da FAU-USP) e conselheira con-
sultiva da Peabiru desde 2016. Esse texto foi produzido pelos autores com a colaboragio de
Msc. Rafael Borges Pereira, arquiteto e urbanista da Peabiru e da arquiteta e pesquisadora Msc.
Juliana Petrarolli do LEPUR - Laboratério de Estudos e Projetos Urbanos e Regionais da UFA-
BC, sem os quais, ele néo teria sido possivel.
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A escala dos investimentos espaciais importa. A localizacdo, a distribuigéo
e as matrizes dos investimentos espaciais importam. E, num pais desigual, o
tradicional sub-financiamento em habitacdo e urbanizacdo tem matizes per-
versas para a reproducédo da vida da classe trabalhadora. Por aqui, a regra ¢ a
autoconstrucdo da moradia e da infraestrutura urbana que vai se consolidando
as custas do trabalho (ndo pago) de familias que investem permanentemente na
construciio de assentamentos populares. E grande o contingente populacional
alijado do mercado de trabalho e o salario minimo, como se sabe, ndo comporta
os gastos com moradia. Ao mesmo tempo, o mercado formal ndo é capaz de
atender massivamente as classes populares e a provisdo estatal nunca deu con-
ta de atender as variadas necessidades habitacionais (Maricato, 2011).

A medida recente de congelamento de investimentos nos setores sociais
- ensejados na Emenda Constitucional 95/2016 (EC 95) que instituiu novo re-
gime fiscal, congelando por vinte anos investimentos do governo federal, a
serem corrigidos meramente pelos indices de inflacdo de anos anteriores — é,
também para as politicas urbanas, suicida e criminosa. Em um setor critico
como o habitacional, o cumprimento do sexto artigo constitucional que garan-
te a moradia como direito social ensejaria uma postura estatal de permanente
aumento dos investimentos para atendimentos de necessidades habitacionais
diversas historicas e futuras (sejam elas de provisao, urbanizagiao, melhoria,
reforma, locacéo).

Enfatizaremos no presente artigo alguns aspectos da produgdo de mora-
dias novas por meio do maior programa habitacional da histéria do pais, bem
como das a¢des de urbanizagio de favelas e assentamentos precarios’, que tam-
bém ocorreram em escala nunca antes vista entre nos. O ineditismo desses dois
programas, contudo, permite-nos também refletir sobre a casa como espaco
privilegiado da reproducao dos trabalhadores e trabalhadoras, como referéncia
para a experiéncia urbana e também como provavelmente o bem mais valioso
de familias de baixa renda.

Investimentos em escala inédita e irrelevante: o paradoxo dos
gastos com infraestrutura e habitacao nos anos recentes

3 No presente texto, utilizamos as palavras favelas (que expressa claramente tipologia precaria
brasileira na literatura internacional), assentamentos precarios (adotada pelo Ministério das
Cidades a partir de 2003) e assentamentos subnormais (adotadas pelo IBGE) como sinénimos.
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Entre os anos de 2007 e 2016, é possivel identificar mais alto patamar em
2015, quando os gastos publicos federais com habitagao alcangaram pouco mais
de 0,15% do PIB nacional (IFI, 2017). Num pais em que as despesas gerais com
infraestrutura ndo variaram muito além de 4% do gasto publico federal total no
mesmo periodo, ou seja, ndo passaram de 1% do PIB, é de se notar a irrelevan-
cia dos gastos em habitacdo nelas incluidos*. Ressalte-se, no entanto, que esse
cenario é inédito no pais! Note-se que apesar da insignificancia dos gastos com
infraestrutura quando comparados ao total or¢camentario, o periodo analisado
computa os importantes montantes destinados aos programas aqui estudados:
PAC e PMCMV. Sem eles, a inexpressividade desses gastos, em um pais para-
doxalmente precario em termos urbanos e habitacionais, seria ainda maior.
No que tange especificamente a funcdo habitacdo, no periodo de 2007 a 2016,
a participagdo da funcdo nos gastos com infraestrutura aumentou expressivos
328% devido aos montantes destinados ao PMCMV.

As despesas do PMCMV “chegaram a alcancar R$ 23,0 bilhdes em 2015,
mas tiveram recuo expressivo em 2016, quando somaram R$ 8,2 bilhdes” (ex-
pressando queda de 64% em relaciio ao ano anterior). E uma tendéncia que tem
se observado até o momento atual como se vera mais adiante. Os gastos com
urbanizacdo de assentamentos precarios estio incluidos na fun¢do or¢camenta-
ria intitulada “urbanismo” e somaram, no periodo de 2007 a 2016, 9,1 bilhdes de
reais, com continua queda a partir de 2009 (IFL, 2017). As despesas na func¢éo
saneamento também apresentaram crescimento com o PAC e posterior recuo,
somando no periodo um total de 7,6 bilhdes de reais.

A tendéncia de incremento dos patamares de investimento em habitagao
e urbanizacdo de assentamentos precarios ensejava a necessidade de manu-
tencdo de gastos com o setor, a importancia de participacdo cada vez maior
do Estado no planejamento de suas acdes e investimentos, aproveitando-se da
oportunidade historica experimentada para uma profunda avaliacdo dos rumos
da politica habitacional brasileira e de suas prioridades, bem como de sua efe-
tiva capacidade de atender necessidades habitacionais ja instaladas e planejar
o futuro de um pais tdo desigual.

4 O estudo do Instituto Fiscal Independente (2017) aqui mencionado considera gastos publicos
com infraestrutura as func¢des or¢amentarias: Transporte, Saneamento, Urbanismo, HabitacZo,
Gestdo Ambiental, Ciéncia e Tecnologia e Comunicagdes. Vide http://www2.senado.leg.br/
bdsf/bitstream /handle/id/532983/RAF_09_2017 _pt05.pdf, acessado em 10/05/2018.
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O momento histérico recente (2007-2016) permite-nos analisar um mo-
vimento claro de recuperacdo de investimentos no setor de infraestrutura,
com subsequente tendéncia a queda nessas despesas. Se por um lado a aposta
politica em investir no atendimento nos setores de moradia e saneamento
parece ter ganhado a centralidade merecida, por outro, nota-se que em con-
textos de defesa de metas econdmicas de resultado primario, os gastos com
infraestrutura sdo tradicionalmente chamados a compor esforcos de ajuste
para o lado da despesa, ou seja, sao sacrificados. Vale discutir a pertinéncia,
ou mesmo a perversidade de se fazer controle de gastos publicos corroendo
investimentos em setores em que a populagdo brasileira em geral, e sobre-
tudo a de mais baixa renda, depende da acdo estatal. Economia publica nao
tem as mesmas prerrogativas de economia doméstica. Sdo nefastos os efeitos
de cortes de despesas no atendimento de necessidades basicas para a repro-
dugdo da vida material e social. Sobretudo em um pais pobre, precario e de-
sigual, distribuir infraestrutura tem impactos importantes na distribuicao de
renda, de maneira indireta.

Urbanizacao de favelas: o aumento no patamar de investimentos
precisa se consolidar

A expressividade dos investimentos em assentamentos precarios nos anos
recentes dos governos Lula e Dilma conformam um importante interregno na
histoéria brasileira. Em um pais que viu suas favelas se avolumarem no sécu-
lo XX, as primeiras acOes estatais foram voltadas a processos majoritarios de
erradicacao destes locais de moradia popular (Denaldi, 2003). Se, por um lado,
deixaram de ser a Unica solugdo publica para a questado, nunca de fato sairam
da agenda de governos, a depender, por exemplo, dos interesses imobiliarios
dos bairros onde as favelas se inserem.

No que tange mais especificamente a acdo capitaneada pelo governo fede-
ral no campo das urbanizac¢des, historicamente estas sempre estiveram aquém
dos patamares de investimentos quando comparadas ao campo da provisao de
unidades, tradicionalmente privilegiado na agenda federal brasileira.

Cabe destacar as agdes pioneiras de governos municipais progressistas
atuando em favelas a partir do final da década de 1980 no pais, criando lastro
para uma acdo federal que se consolidou com lancamento do programa Ha-
bitar Brasil, na década de 1990. Desde o governo Itamar Franco (1992-1994),
aos anos da gestdo Fernando Henrique Cardoso (1995-2002), este programa se
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aprofundou com recursos onerosos do Banco Interamericano de Desenvolvi-
mento (BID) e se somou a outras iniciativas em favelas assentadas sob a égide
dos Programas de A¢do Social e Saneamento (PASS), do Pro-Moradia e do Pro-
-Saneamento.

Estas iniciativas publicas foram importantes, mas bastante inexpressivas
quando comparadas a centralidade que o programa federal de urbanizacgao de
assentamentos precarios assumiu quando da ascensdo do Partido do Traba-
lhadores ao governo federal em 2003. Iniciado com a promessa de campanha
de erradicagao de palafitas no Brasil, o governo passou a investir recursos nao
onerosos na urbanizacdo de favelas, reconhecendo, nos novos marcos da poli-
tica urbana vigente, que os assentamentos precarios no pais nao sdo excecio e
demandam qualificagdo, regularizacdo urbanistica e fundiaria integradas (Mi-
nistério das Cidades, 2005).

A tabela a seguir, elaborada por Petrarolli (2015), traduz a inflexdo pro-
movida no campo das urbanizacdes de assentamentos precarios a partir dos
anos 2003 no pais — aprofundada com a criagdo do PAC (na modalidade UAP
- que se remete as iniciais do setor) a partir de 2007. Antes do PAC, apenas
9,5 milhdes de reais haviam sido destinados pelo governo federal para ur-
banizacdo de assentamentos. Esse montante atingiu cifra quase trés vezes
maior quando da criacdo do PAC-UAP em 2007. Nos anos posteriores ao PAC,
os recursos federais destinados a urbanizacdo de favelas somaram 82% do
total de investimentos, enquanto o periodo de 1995 a 2006, totalizaram ape-
nas 18% do que ja foi investido no pais em assentamentos precarios (analise
para o periodo de 1995-2014). Note-se, no entanto, que entraves politicos e
institucionais explorados no trabalho mencionado come¢am a imprimir um
ritmo de decrescimento nos investimentos do programa, que em 2014 tem
suas contratacdes encerradas.

Os recursos para o programa de urbanizacdo de assentamentos precarios,
gestado no ambito da Secretaria Nacional de Habitacdo do Ministério das Ci-
dades, tomaram vulto quando passaram a englobar o Programa de Aceleracéo
do Crescimento — PAC, lancado em 2007 pelo governo federal visando o aque-
cimento da economia nacional. Ao prever investimentos setoriais em infraes-
trutura (energética, logistica e urbana no pais), o PAC acabou por sintetizar as
estratégias de agdo territorial das gestdes federais 2003-2016.
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Tabela 1 - Recursos Federais destinados a execucdo de obras de urbanizacdo de
favelas por ano (em milhées de reais - valores atualizados)

1995 46 - 46
1996 695 - 695
1997 866 - 866
1998 1.178 - 1.178
1999 151 - 151
2000 175 575 750
2001 486 493 979
2002 424 45 469
2003 - 160 160
2004 1.391 266 1.657
2005 127 81 208
2006 709 1.728 2.437
SUBTOTAL 6.246 3.348 9.594
2007 3.061 23.325 26.386
2008 1.524 612 2.136
2009 2.338 1.670 4.008
2010 556 4871 5.427
2011 - 4 4
2012 - - -
2013 - 2.468 2.468
2014 - 1.927 1.927
SUBTOTAL 7.479 34.877 42.355

Fonte: Petrarolli, 2015, elaboracido com base em CORDEIRO (2009) e site da CAIXA®

5 Disponivel no enderego: <https://webp.caixa.gov.br/urbanizacao/siurbn/acompanhamento/
ac_publico/sistema/asp/ptei_lista_contrato.asp?Id=1> acessado em 16 de junho de 2015. OBS:
os valores dessa tabela foram corrigidos com base no Indice Geral de Precos do Mercado, cal-
culado pela Fundagédo Getulio Vargas(IGP-M / FGV), com data base de 2014. A intencéo de cor-
rigir esses valores é a possibilidade de comparagéo com os investimentos de outros periodos.
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O programa (Presidéncia da Republica, 2007) previa medidas institucio-
nais para “melhoria do ambiente de investimentos” no pais e uma carteira de
projetos infraestruturais, reacendendo no Brasil o debate a respeito da capa-
cidade de investimentos em infraestrutura gerarem dinamismos regionais, ou
novos desequilibrios socioespaciais®.

Se por um lado, os eixos energético e logistico do PAC suscitam a ne-
cessidade de um debate por um planejamento do territério nacional menos
fragmentado, de menor impacto socioambiental, por outro, é no eixo de infra-
estrutura urbana e social que se encontravam as sementes mais progressistas
do programa.

Conforme observou Maricato (2007), os recursos para o desenvolvimento
urbano contidos no PAC seguiram as tendéncias impressas a recuperagiao dos
investimentos nos setores de saneamento e, sobretudo de habitacdo, desde o
inicio da gestdo federal iniciada em 2003, no esteio das a¢des e avancos progra-
maticos do Ministério das Cidades (que remetiam inclusive ao Projeto Moradia
do Instituto Cidadania), tais quais: a aprovacdo do Marco Regulatorio do Sane-
amento (Lei n° 11.145/2007), a aprovacao das Leis do mercado imobiliario (Leis
n° 10.931/2004, n° 11.033/2004 e n° 11.196/2005), as Resolucdes do Conselho
Monetario Nacional e a Resolucdo n° 460 do Conselho Curador do FGTS, além
da instituicdo do Sistema e do Fundo Nacional de Habitacido de Interesse Social
(Lei n° 11.124/2005).

No que tange especificamente o campo das Urbaniza¢des de Assentamen-
tos Precarios, o PAC-UAP, congregava desde seu inicio iniciativas do Ministé-

6 Nio serdo objetos de analise deste artigo, os impactos dos investimentos do PAC no campo de
infraestrutura logistica e energética, em que uma ampla carteira de investimentos foi colocada
em marcha, recuperando a capacidade perdida havia pelo menos duas décadas pelo governo
federal em investir em infraestrutura no ambito nacional. Projetos de ferrovias, rodovias,
hidrovias, transposicdes, hidrelétricas, termelétricas, portos e aeroportos foram implementados
revisitando ideias concebidas longinquamente, fosse no império, na ditadura militar, ou mesmo
no ideério de integracio nacional dos anos 90, mas que nunca haviam contado com recursos
para efetiva implementacéo. Esse fato obviamente denota a importante capacidade do governo
federal em investir naquele momento em todo o territério nacional, ndo sem contradi¢des.
Uma breve avaliagio dos investimentos logisticos e energéticos do PAC indica que, diante dos
vultosos recursos investidos, estes mereceriam ter tido uma revisao das matrizes técnicas sobre
as quais se assentaram, e sobretudo, sobre a forma como eles fariam uso de recursos espaciais
gerando impactos socioambientais questionaveis (Leitdo, 2009).
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rio das Cidades, desde 2003, a partir de um importante aprendizado da equipe
que compunha esse ministério, em experiéncias progressistas locais, onde a
urbanizacdo de assentamentos havia sido relevante eixo de governo e aprendi-
zado politico (Maricato, 2007).

Em um pais onde os setores populares vivem eminentemente em ambien-
tes autoconstruidos, precarios e ou irregulares, sem acesso ao mercado regular
de habitacdo, a estratégia assumida pelo Ministério das Cidades, a partir de
2003, tomou como central a acdo em assentamentos precarios, entendendo a
relevancia da acdo habitacional via urbanizacao.

O PAC-UAP é composto por uma série de programas que tém acgdes vol-
tadas para urbanizacio de favelas (Petrarolli, 2015), sendo desenvolvido me-
diante articulaciio entre as trés esferas federativas. E alimentado por recursos
de fundos publicos como o Orcamento Fiscal e da Seguridade, o FGTS, o FAT
e FNHIS, e financia obras infraestrutura, saneamento, drenagem e contencao
geotécnica, equipamentos sociais, producao de novas moradias, requalificacdo
habitacional, trabalho social e regularizacio fundiaria.

Segundo dados do governo federal, o PAC-UAP distribuiu em todas as suas
fases de desenvolvimento, aproximadamente R$ 33 bilhdes de reais em urbani-
zagdo de 3528 empreendimentos, atendendo um universo aproximado de 575
mil familias (Brasil, 2014).

Importante balanco realizado por Denaldi et al. (2016b, p.103) denuncia
a perda de importancia do campo de urbanizagdo de favelas na agenda fede-
ral, devido a inimeros fatores, dentre os quais os autores destacam: o baixo
indice de execugdo dos projetos do PAC-UAP em todo territorio brasileiro
revelados nos balangos nacionais elaborados governo federal, que indicavam
ja naquele ano de 2014, que os resultados projetados em termos de niimero
de obras concluidas, ou em andamento, ndo estavam sendo atingidos, com
somente 12% das obras de urbanizacao da sele¢io de 2007/2008 concluidas e
nenhuma obra de urbanizagdo de assentamentos precarios da selecdo de 2011
finalizada.

Para os autores do estudo, no entanto:

A baixa execugdo do programa nao deveria representar, entretanto, sua extingdo
ou diminuigdo de importancia, uma tendéncia que se observa diante da priorida-
de dada ao PMCMYV, possivelmente em detrimento dos investimentos direciona-
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dos a outras modalidades de interveng¢do como a urbanizacdo de favelas. Grande
parcela da populagao brasileira vive em favelas e seus assemelhados, e portanto,
o tema da urbanizagdo permanece central, e o programa federal a ele destinado
precisa ser mantido e aprimorado (Denaldi et al., 2016b, p.103).

Apesar das dificuldades de execugdo, a andlise das obras contratadas e con-
cluidas, tratadas nas tabelas a seguir, demonstra a importancia dada ao tema da
urbaniza¢do, com diversifica¢do de tipos de investimento (sejam estes de urbani-
zacao propriamente dita, de producéo de lotes urbanizados, de proviséo habita-
cional dentro de assentamentos, requalificagdo de imdveis e saneamento integra-
do, vide tabela 2). A diversidade de modalidades demonstra um entendimento da
agenda publica em relacdo a necessidade variada do investimento no interior dos
assentamentos, e sobretudo, o acionamento de recursos ndo onerosos de diversas
fontes publicas para desenvolver a¢Ges (vide tabela 3 e 4), assumindo impacto
significativo sobre o universo de familias beneficiadas, da ordem de 1.75 milhao
(conferir tabela 5), a despeito da uma natureza mais lenta do que a da execugéo
de obras de proviséo (veja tabela 6).

Tabela 2 - Andlises das obras contratadas no ambito do PAC-UAP: .
Investimento total contratado pelo PAC para execugio de obras de
habitacao (2007-2017) por tipo de investimento

Tipo de investimento | Numero de operacdes | Investimento (milhdes de R$)
Urbanizacio 708 45% 20.860 78%
Lotes Urbanizados 15 1% 17 0%
Provisio Habitacional 859 48% 1770 7%
Re(’luayﬁcagao de 0% 0%
Imoveis 5 3
Saneamento Integrado e
Urbanizac¢io® %6 >% 4.265 16%
TOTAL 1.773 100% 26.914 100%

Fonte: Ministério das Cidades, 2018. Elaboragdo: Juliana Petrarolli, 2018 obras gerenciadas

pela Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental.
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Tabela 3: Andlises das obras contratadas no ambito do PAC-UAP:
Investimento total contratado pelo PAC para execugio de obras de
habitacao (2007-2017) por Fonte de recursos.

Numero de Investimento .
Fonte do recurso . 11~ Repasse ou financiamento
operacoes (milhoes de R$)
OGU 290 13.289
16.976 75%
FNHIS 1.224 3.687
FGTS 147 4.738
5.674 25%
FAT 16 935
TOTAL 1.677 22.649 22.649 100%

Fonte: Ministério das Cidades 2018. Elaboracéo: Juliana Petrarolli,2018

Tabela 4: Andlises das obras contratadas no ambito do PAC-UAP:
Investimento total contratado pelo PAC para execucao de obras de

habitagao (2007-2017) por programa.

Programas In.ves:timento Operacoes
(milhoes de R$)
PPI - Favelas 13.289 59% 290 17%
UAP 2.831 13% 405 24%
PRO-Moradia 4.738 21% 147 9%
PMI 935 4% 16 1%
HIS 856 4% 819 49%
Total geral 22.649 100% 1.677 100%

Fonte: Ministério das Cidades 2018. Elaboragao: Juliana Petrarolli, 2018.
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Tabela 5: Andlises das obras contratadas no ambito do PAC-UAP.
Operacées contratadas pelo PAC para execucdao de obras de habitagdo por
ano: investimento, operacées e niimero de familias atendidas.

séﬁgc%o I(rr}]vitlars]gg;egg)) Operacdes Contratadas  Familias beneficiadas
2007 13.127 | 58% 589 35% 949.564 54%
2008 1.965 9% 653 39% 133.094 8%
2009 3.220| 14% 126 8% 201.082 12%
2010 3.905| 17% 276 16% 448.771 26%
2011 3 0% 1 0% 599 0%
2012 | oo% i 0% i 0%
2013 397 2% 3 0% 13.193 1%
2014 33 0% 29 2% 998 0%
2015 | oo% i 0% i 0%
2016 ) 0% ) 0% ) 0%
2017 | 0% i 0% ) 0%
TOTAL 22.649 | 100% 1.677 | 100% 1.747.301 100%
Fonte: idem.

Tabela 6: Andlises das obras contratadas no ambito do PAC-UAP: Total
de operacgoes concluidas do PAC para execucgdo de obras de habita¢do em

31/12/2017, por tipo de investimento, investimento e familias beneficiadas.

. Investi- % do ~ % do s % do total

i nv’£lslt)ionﬂaent ° mento | total de ?(?ne:f; (1)':: total de F;tr;ﬂil{a_s das fami-
(milhdes | investi- concluidas | ©Pera- das lias benefi-
de R$) mento coes ciadas

Urbanizacgio 4.509 22% 277 35% 395.746 24%
Lotes 14 83% 13 87% 1.664 89%
Urbanizados ° ° : ?
Provisao
Habitacional 815 46% 704 82% 53.900 67%
Requalificagio
de Imoveis 3 100% 5 100% 136 100%
TOTAL 5.341 24% 999 60% 451.446 26%

Fonte: Ibidem.
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Cabe ressaltar que o recorde conquistado em termos de investimento em
urbanizacdo de favelas no periodo recente se deu também através de uma sé-
rie de esforcos institucionais do governo federal em desenvolver capacidades
locais e estaduais para o desenvolvimento de projetos a serem submetidos a
aprovacao nas chamadas federais do PAC-UAP. No Brasil, ndo estao facilmente
dadas as capacidades locais em desenvolver projetos para urbanizagao de fa-
velas em municipios que ndo tém a tradicao para tal e, em raros casos, contam
com equipes capacitadas no setor. Da mesma forma, houve esforcos federais
para permanente revisdo e adaptacdo da normativa do programa, aperfeigo-
ando-o e sobretudo, impedindo que os empenhos realizados ndo retornassem
facilmente ao tesouro.

E bem verdade que as contratacdes do PAC-UAP ja haviam sido paralisadas
no ano de 2014, como demonstra a tabela 5. No entanto, o impacto atingido até
aquele momento sinaliza para uma necessidade de retomada dos investimentos
no setor, recuperando a escala das intervenc¢des publicas em favelas no Brasil
que o PAC-UAP havia proporcionado. Apesar dos tempos alargados de projeto
e execugdo, ndo restam davidas sobre a abrangéncia do alcance das a¢des em
assentamentos precarios, conforme elucidado por Juliana Petrarolli (2015), em
todo o territorio nacional, seja no que tange a reducéo de riscos, a recuperacéo
ambiental e a qualificacdo da vida urbana em geral nesses assentamentos.

Em um cenario atual de congelamento de gastos com urbanizacéo, os efei-
tos que se colocam a esse setor podem ser nefastos. A continuidade da acéo
publica com recursos federais ndo onerosos precisa ser permanente, e cada vez
mais ampliada, visando atender necessidades acumuladas e que se projetam
para o futuro em nossas favelas. Para tal, ndo bastara recuperar capacidade do
estado em investir no setor, mas sobretudo, superar entraves institucionais e
nos termos de contratagio e gestdo deste tipo de projeto obra (vide Denaldi et
al, 2016b).

Minha Casa Minha Vida: o maior programa habitacional da
historia do pais

O maior programa habitacional do pais sdo muitos. Lancado em 2009, o
Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV) é uma espécie de “marca”, sob a
qual se articulam diferentes fontes de financiamento, diferentes publicos-alvo
definidos por faixas de renda, diferentes niveis de subsidio e condicdes de fi-
nanciamento e retorno, diferentes modalidades e agentes operadores. A unida-

226



O espago existe, 0 espago importa: impactos da austeridade fiscal
na provisdo de habitagdo social e na urbanizagédo de favelas

de do programa esta na exclusividade de producédo de unidades prontas e novas
- ainda que, em rarissimos casos tenham sido realizadas reformas edificios va-
zios ou subutilizados — e na transferéncia de propriedade a familia beneficiaria
como forma de acesso a habitacdo (Santo Amore et al., 2015). O programa teve
niveis de subsidio e escala de contratacdo que nao haviam sido sequer imagi-
nados, mesmo por estudiosos e ex-gestores publicos mais progressistas que
tinham participado da elaboracdo do Plano Nacional de Habitacdo (PlanHab).
O PlanHab daria as bases para uma politica nacional baseada em um Sistema
(SNHIS) que por sua vez articularia unidades da federagdo e municipios com
seus Planos Locais proprios, Conselhos Gestores que deveriam incorporar a
participacdo paritaria da sociedade civil e Fundos que potencializassem os in-
vestimentos no setor nos trés niveis federativos.

Dados recentes do PMCMYV apontam para um volume de contratacoes da
ordem de 4,5 milhdes de unidades habitacionais em 96% dos municipios bra-
sileiros num periodo de 8 anos; 3,2 milhdes com obras concluidas e entregues,
sendo 1,4 milhdes destinadas as familias de menor renda (CONOF & CONOREF,
2017). As agdes mais expressivas no pais até o momento tinham sido empre-
endidas pelo BNH (Banco Nacional de Habitagao), que construiu 4,5 milhdes
de moradias no pais, mas ao longo de vinte anos. O PMCMYV nao s6 produziu
mais e de maneira mais célere, mas, diferentemente do que ocorreu na politica
habitacional do regime militar, incluiu as familias de menor renda como bene-
ficiarias.

O “segredo” da inclusédo de uma parcela sempre abandonada da politica
publica de habitacdo fundou-se em um grande volume de investimentos di-
retos de recursos do tesouro, associados aos ja tradicionais fundos destinados
a produgao habitacional, FGTS (Fundo de Garantia por Tempo de Servico) e
SBPE (Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimo), que sustentam o Sis-
tema Financeiro de Habitacdo desde os anos de 1960. Também se instituiu o
instrumento da alienacgéo fiduciaria nos financiamentos, que melhoram as con-
di¢des para retomada dos imodveis em caso de inadimpléncia, facilitando que
os mesmos sejam tomados como garantia para as operacdes financeiras. A lei
11.977/2009, que regulamentou a Medida Provisoria, também criou um Fundo
Garantidor (FGHab) que deu lastro para o programa.

O esquema geral era, portanto, producgio em larga escala de unidades novas
em terrenos vazios com participacdo de construtoras, produtos padronizados,
com precos fixos que, além da construgao, incluem os terrenos, a infraestrutu-
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ra e os projetos licenciados, diferenciados pela renda da familia beneficiaria e
variaveis de acordo com o tipo de cidade, tudo somado a altas taxas de subsidio
e outros instrumentos para dar garantia para o negocio.

Do seu lancamento até o ano de 2016, o Programa passou por trés fases,
que serviram para ajustar os valores limites de prego/custo de producdo por
unidade habitacional, bem como as faixas de renda das familias beneficiarias,
com acréscimos em termos de qualidade e especificacdo minima das moradias.

Na Faixa 1, voltada as familias de menor renda, ou com no méaximo 1.800
reais em valores atuais, o subsidio, também segundo as regras atuais, chega a
90% do valor financiado’, com parcelas sem juros que variam de acordo com
a renda, e que nio passam de 270 reais por um prazo de até 120 meses. A
principal fonte de recursos é o Orcamento Geral da Unido (OGU), que repassa
recursos nao onerosos para o FAR (Fundo de Arrendamento Residencial) ou
para o FDS (Fundo de Desenvolvimento Social), a depender da modalidade
e dos agentes de producgido. No FAR, esta a produgéo voltada a empresas de
construcdo; no FDS, a produgéo realizada em parceria com Entidades Organi-
zadoras (associacdes e cooperativas) devidamente habilitadas pelo Ministério
das Cidades, numa aproximacédo das praticas autogestionarias que ja ocorriam
em experiéncias supranacionais desde o final dos anos de 1980.

As demais faixas sdo operadas sobretudo com recursos do FGTS, mas tam-
bém contam com recursos nao onerosos do OGU. A varia¢do nas taxas de juros
e no subsidio por unidade ocorre de acordo com a renda da familia que contrai
o financiamento. A Faixa 1,5 é uma modalidade mais recente, que veio com
o objetivo de alargar o atendimento do FGTS com maior aporte de subsidios
do que aquele que havia para a Faixa 2. E voltada a familias com renda de até
2.350 reais, tem subsidio de até 45.000 reais por unidade, com juros de 5% ao
ano. A Faixa 2 destina-se a familias com renda de até 3.600 reais, tem subsidio
de até 27.500 reais e taxa de juros de 6 a 7% ao ano. Finalmente, a Faixa 3, para
familias com renda de até 6.500 reais, conta apenas com a facilidade de juros
de até 8,16% ao ano.

O volume de contratacoes e de entregas de unidades por faixa indica qual
foi a faixa de renda que o desenho do programa privilegiou. Pois, apesar de se

7 Na fase 2 do PMCMYV, o subsidio poderia chegar a 96%: as familias com renda de até 500 reais
pagariam prestacdes mensais de 25 reais sem juros ao longo de 120 meses (3 mil reais no total).
Na regido metropolitana de Sao Paulo o preco maximo era, a época, de 76 mil reais.
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propor a atacar o déficit habitacional (argumento para todas as politicas pa-
blicas de producédo de habitacdo) e de reconhecer que a maior concentracao se
da nas faixas de menor renda, o programa é evidentemente mais eficiente na
Faixa 2. A baixa eficiéncia da Faixa 3, voltadas a rendas maiores, também é no-
tavel e provavelmente associada a caracteristica desse tipo de financiamento,
com unidades mais dispersas. Deve-se ainda observar que, na modalidade FAR-
-Construtoras, que é a prevalente da Faixa 1, os empreendimentos sdo de maior
porte, o que tenderia, pelo fator de escala, a uma producdo mais eficiente.

Tabela 7: Eficiéncia do PMCMYV por Faixas.

UH contratadas UH entregues Eficiéncia
Faixa 1 1.761.244 1.137.547 64.6%
Faixa 2 2.218.917 1.820.927 82.1%
Faixa 3 562.438 290.198 51,6%
total 4.542.599 3.248.672 71,5%
Posigdo até 31/12/2016

Fonte: CONOF (SD) & CONOREF (SF), 2017. Elaboragao propria.

A producio de unidades novas como modelo tnico excluiu as possibilida-
des de intervengdo direta sobre uma série de precariedades habitacionais, que
ndo implicariam em remocdo e reassentamento. Ao mesmo tempo, ao incluir
no preco maximo dos produtos o componente “terreno”, a producéo tende a se
localizar em terras mais baratas da cidade, gera outros custos que nao estéo in-
cluidos nos custos diretos dos empreendimentos, findam sendo assumidos pre-
cariamente pelos governos locais. As deficiéncias nos servicos de mobilidade,
saude, educacdo e protecdo social sdo sentidas pelos moradores desses novos
conjuntos. Estudos realizados pelo MCidades mostraram que haveria acrésci-
mo de mais de 6 mil reais nessas externalidades por unidade habitacional para
empreendimentos com de inser¢do na borda da area urbana consolidada e de
mais de 10 mil quando o empreendimento esta fora dessa area.

Desde o langamento do programa, setores progressistas do urbanismo vém
fazendo uma série de criticas ao programa, ja que as tragédias urbanas que resul-
tam desse modelo ja estavam anunciadas desde as criticas feitas ao BNH. Com
oferta de recursos em escala jamais vista e poderosos atores atuando no mercado,
tanto os pregos da terra urbana e do custo de vida nas cidades de maneira geral
aumentaram, quanto se solaparam eventuais iniciativas locais, que poderiam ser
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executadas de maneira mais aderente as diferentes realidades do pais. As cidades
receberam um volume grande de recursos e ficaram mais caras.

Diante de um programa que contém uma série de produtos e publicos
alvo, é fundamental analisar o impacto que os cortes orcamentarios que ocor-
reram a partir de 2014 tiveram, sobretudo para as familias de mais baixa renda,
que eram historicamente excluidas das politicas de producao habitacional e
que sofrem imediatamente os impactos da chamada austeridade.

PMCMYV: histérico de subsidios e austeridade

Como se procurou demonstrar acima, o PMCMV nao é um programa e
sua analise ndo é simples. Deve-se reconhecer a importancia de niveis bastante
agressivos de subsidio, que permitiram que “demandas”, até entdo considera-
das “ndo solvaveis”, fossem incluidas nos financiamentos habitacionais.

As faixas determinam diferentes publicos, cuja renda é inversamente pro-
porcional aos subsidios.

Tabela 8: Faixas de renda, acbes orcamentarias e pagamentos acumulados pelo
PMCMYV até dez. 2016, com valores atualizados pelo IPCA até agosto de 2017.

. Renda . Acodes orca- | Pago 2009-2017
Faixas Fontes Maximas Modalidade mentarias (R$ bilhoes)
1 FGTSE R$1.800,00 | PNH empresas 00AF 76,3
OGU FAR
PNHU entida- 00CY 2,5
des FDS 00CX 59
PNHR ’
Oferta publica 0E64 3,9
1.5 FGTS, com | R$2.600,00 PNHU 00CW 15,3
desconto e
OGU
2 FGTS, sem | R$4.000,00
desconto
3 R$7.000,00 | Popular N/A N/A
R$9.000,00 “3PLUS nio
popular N/A N/A
Imoével novo
ou usado

Fonte: CONOF & CONOFRF (2017). Consultorias de orcamento da Camara dos Deputados
e do Senado Federal, disponivel em <http://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/estu-
dos/2017/Est_Tec_Conj_20171016 _PMCMV.pdf>, acessado em 10/05/2018.
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Na leitura sobre o histérico dos subsidios, excluimos os dados da Faixa
3, onde ha apenas subsidios indiretos, representados por taxas de juros mais
moderadas. Na Faixa 1, separamos os dados por modalidade, sendo que “Enti-
dades” é a modalidade operada em parceria com associagdes de moradores e
cooperativas (chamadas Entidades Organizadoras), que tomam o recurso do
FDS (Fundo de Desenvolvimento Social) e o administram desde o momento
da viabilizacdo do empreendimento (momento anterior a contratagio), até a
construcdo, passando pelos projetos, suas aprovagdes e licenciamentos. Ha di-
versos casos de parcerias entre essas entidades e empresas de construgio, que
executam o empreendimento em regime de co-gestdo.

A modalidade FAR ¢ contratada diretamente com empresas de construcio,
que tomam o recurso, desenvolvem os projetos e todos os licenciamentos, e
os executam em regime de empreitada global. As familias beneficiarias pro-
vém dos cadastros publicos dos entes federativos locais (estados, municipios e
distrito federal). E uma modalidade que aqui esta dividida em duas: uma, de-
nominada simplesmente FAR, quando se refere a empreendimentos genéricos,
executados para atendimento das demandas locais, ndo raro em terrenos ou
glebas de propriedade publica; outra, denominada FAR-UAP, refere-se a em-
preendimentos associados a obras de urbanizacdo de assentamentos precarios
(UAP):. Ha ainda as modalidades Rural, que faze parte do Programa Nacional
de Habitacdo Rural, executadas também por Entidades Organizadoras do cam-
po; e a Oferta Publica, que estdo localizadas em municipios com menos de 50
mil habitantes e sdo operadas por bancos de financiamento habitacional.

Foram somadas por ano as unidades habitacionais contratadas e os valores
subsidiados, sejam do OGU (Or¢amento Geral da Unido), sejam os subsidios
diretos do FGTS, no caso da Faixa 2. Cabe retomar as observacdes anteriores
sobre o longo tempo de producdo, sobre a eficiéncia de cada modalidade, que
nao esta considerada nessas analises atualizadas, divididas por modalidades e
faixas de renda.

8 Nao cabe neste artigo adentrar os detalhes de quando as contratagdes para produgdo de
unidades habitacionais dentro de projetos de urbanizacdes de favelas passaram a respeitar a
normativa do PMCMV. Basta dizer que este regramento tornou mais complexa a realizacdo de
provisdo de unidades em processos de urbanizagio, haja vista a exigéncia do PMCMV quanto
a regularidade fundiaria do terreno para provisdo. Na normativa do PAC, o programa assumia
com mais clareza a possibilidade de regularizacdo fundiaria ao longo do processo, o que condiz
com a realidade da maioria dos assentamentos precarios brasileiros.
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Modalidades da Faixa 1 do PMCMV

O histoérico de contratacdes modalidade FAR — Empresas demonstra um
ritmo crescente entre 2009 e 2013, com uma sensivel queda em 2011, que foi o
ano em que a Fase 2 do Programa foi langcada, com novos valores de financia-
mento e novas especificacdes. O mergulho das contratagdes ocorre a partir de
2014, chegando a zero no ano de 2016, em que o impedimento da presidenta
Dilma ocorreu.

Tabelas 9: Quantidades de unidades habitacionais contratadas (em
milhdes de reais) por ano (2009-mar.2018) na modalidade FAR-
Empresas, Faixa 1 do PMCMV.

Ano Contratos UHS $ (milhoes)
2009 451 143.484 6.008,28
2010 857 260.644 10.946,81
2011 194 82.341 4.456,14
2012 715 291.165 16.627,43
2013 772 383.534 24.555,93
2014 237 112.018 7.140,72
2015 2 452 27,12
2016 0 - -
2017 84 18.464 1.457,67
até mar.2018 129 19.267 1.509,50
Total (mar/2018) 1.311.369 72.730
Percentual do
total da Faixa 1 72,60% 83,69%

Fonte dos dados MCidades, 2018. Elaboracéo propria.
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Tabela 10: Quantidades de unidades habitacionais contratadas e Subsidios
OGU contratados (em milhées de reais) por ano (2009-mar.2018) na
modalidade FAR Urbanizacdo de Assentamentos Precadrios, Faixa 1 do PMCMYV.

FAR - Urbanizacéo (posicéo até 31/03/2018)

Ano Contratos | UHS $ (milhoes)
2009 0 - -
2010 0 - -
2011 3 1.017 49,01
2012 75 11.458 626,02
2013 89 15.685 1.002,06
2014 55 20.597 1.368,20
2015 2 736 44,90
2016 12 5.824 448,64
2017 6 3.716 325,04
até mar.2018 3 1.561 47,44
Total (mar/2018)
60.594 3.911
Percentual do total da Faixa 1 3,35% 4,50%

Fonte dos dados MCidades, 2018. Elabora¢io propria.

Em relacdo a modalidade de provisdo em Urbanizacédo de favelas, vale des-
tacar que o PMCMYV passou a financiar obras habitacionais no ambito do PAC
a partir de 2011. O ritmo é crescente até 2014, quando, como ocorreu na mo-
dalidade FAR-Empresa, cai drasticamente em 2015, com uma ligeira retomada
em 2016, possivelmente em virtude de obras que ja estavam encaminhadas com
prefeituras, voltando a cair em 2017. Na comparacdo com a modalidade Empre-
sas, cabe também observar que no pico de contratagdes (2013 no FAR e 2014 do
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FAR-UAP), as obras vinculadas a urbanizacao representaram pouco mais de 5%
das obras em geral, seja em nimero de unidades (20.597/383.534) ou em valores
de subsidio (1,36 / 24,56 bilhdes de reais).

Tabela 11 Quantidades de unidades habitacionais contratadas (em milhées de
reais) por ano (2009-mar.2018) na modalidade Entidades, Faixa 1 do PMCMYV.

Entidades (posicao até 31/03/2018)

Ano Contratos | UHS $ (milhoes)
2009 4 309 2,94
2010 67 7.715 73,89
2011 32 2.988 92,35
2012 48 7.751 182,61
2013 90 16.382 324,30
2014 106 18.737 484,56
2015 42 6.798 252,97
2016 85 11.776 346,78
2017 0 - -
até mar.2018 2 100 8,02
Total (mar/2018)
72.556 1.765
4,02% 2,03%

Fonte dos dados: MCidades, 2018. Elaboragao propria.

A modalidade Entidades deve ser analisada como uma espécie de excegio
que confirma a regra. As quantidades de unidades e os valores de subsidio
contratados sdo muito inferiores as demais modalidades da Faixa 1, incluindo
aquelas voltadas para o meio rural ou para municipios pequenos e exceto a
modalidade associada a urbanizagéo, que s6 comecou a operar a partir de mea-
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dos de 2011. As unidades habitacionais representam apenas 4% de tudo que foi
contratado na Faixa 1 e os recurso sdo ligeiramente superiores a 2%! Muito em-
bora se note uma queda das contratacdes entre 2014 e 2015, a recuperagdo da
modalidade em 2016 ndo pode ser desvinculada da agdo incisiva dos movimen-
tos de luta por moradia e de uma portaria de selecdao’ editada pelo MCidades
nos ultimos dias de governo da presidenta Dilma, quando varios projetos que
estavam pendentes foram selecionados pela Caixa Econémica Federal.

Tabela 12 Quantidades de unidades habitacionais contratadas (em milhées de
reais) por ano (2009-mar.2018) na modalidade Oferta Publica, Faixa 1 do PMCMYV.

Oferta Publica (posicdo até 31/03/2018)

Ano Contratos UHS $ (milhoes)
2009 0 - _
2010 1846 63.772 859,01
2011 615 5.669 78,95
2012 937 32.700 817,50
2013 2200 64.724 1.618,10
2014 0 - -
2015 0 - -

2016 0 - -

2017 0 - -

9 As portarias ministeriais n.173 (de 10/5/2016) e n.180, de 12/5/2016, assinadas pela entio
ministra Inés Magalhdes, divulgaram uma pré-selecio de varios empreendimentos do PM-
CMV-Entidades. No dia 13 de maio, o novo ministro, que assumiu a pasta com Michel Temer,
emitiu outra portaria, n. 186, que revogou aquelas, “considerando a necessidade de readequa-
¢do dos recursos orcamentarios da Unido, relativos ao Programa Minha Casa Minha Vida”. Em
16/6/2016, depois de muita pressdo dos movimentos, inclusive com um acampamento em plena
Avenida Paulista, frente ao escritorio da presidéncia da repuiblica em Sao Paulo, outra portaria
foi editada (n. 258), com uma nova pré-selecdo, incumbindo a Caixa Econdmica Federal de
selecionar até 6.250 unidades habitacionais em todas as regides do pais.

235



Economia para poucos - Impactos sociais da austeridade e alternativas para o Brasil

até mar.2018 0 - -
TOTAL (mar/2018)
166.865 3.374
Percentual do total da Faixa 1 9,24% 3,88%

Fonte dos dados: MCidades, 2018. Elaboracéo propria.

Tabela 13: Quantidades de unidades habitacionais contratadas (em milhées de
reais) por ano (2009-mar.2018) na modalidade Rural, Faixa 1 do PMCMYV.

Rural (posicao até 31/03/2018)

Ano Contratos UHS $ (milhoes)
2009 6 101 1,37
2010 405 6.716 107,36
2011 846 12.295 187,80
2012 2008 41.747 1.056,92
2013 2437 56.860 1.633,42
2014 1982 48.937 1.284,67
2015 393 9.064 238,85
2016 695 19.258 614,41
2017 5 42 1,21
até mar.2018 1 4 0,21
TOTAL (mar/2018)
195.024 | 5.126
Percentual do total da Faixa 1 10,80% 5,90%

Fonte dos dados: MCidades, 2018. Elaboracéo propria.
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As modalidades Oferta Publica e Rural ndo mereceram as analises que as
demais na nossa literatura recente. Ndo por serem irrelevantes do ponto de vis-
ta quantitativo, mas provavelmente pelo carater disperso, pouco concentrado,
dessa producio. E curioso que a quantidade de contratos é muito superior que
a das demais modalidades, com poucas unidades habitacionais por contrato.
A Oferta Publica, por exemplo, que ndo contratou mais nada desde 2014, tem
mais de 5.500 contratos para pouco mais de 166 mil unidades; o Rural, tem ao
longo do periodo mais de 8.700 contratos, para pouco mais de 195 mil unida-
des. A producdo em ambas as modalidades representou 9,24% e 10,8% de toda a
Faixa 1. Na modalidade Rural no é diferente o mergulho a partir de 2014, com
queda brutal em 2015, ligeira retomada em 2016, provavelmente pela pressao
dos movimentos organizados do campo, e nova queda em 2017.

Faixa 2

Tabela 14: Quantidades de unidades habitacionais contratadas e Subsidios
OGU e FGTS contratados (em milhées de reais) por ano (2009-mar.2018) na

Faixa 2 do PMCMYV.
Faixa 2 - CCFGTS (posicéao até 31/03/2018)
Ano UH Sub OGU Sub FGTS Subtotal
2009 98.593 274,09 822,28 1.096,38
2010 277.174 794,65 2.365,37 3.160,02
2011 296.707 1.247,07 2.603,54 3.850,60
2012 307.018 650,71 3.067,63 3.718,34
2013 281.747 767,11 3.616,37 4.383,48
2014 331.041 777,42 3.662,27 4.439,69
2015 349.561 881,52 4.155,71 5.037,22
2016 277.249 782,88 3.690,74 4.473,62
2017 422.772 784,70 3.699,32 4.484,03
até mar.2018 93.106 169,89 800,89 970,77
TOTAL 2.734.968 7.130,03 28.484,12 35.614,15

Fonte dos dados: MCidades, 2018. Elaboragéao propria.

A tabela com os dados de contratacio da Faixa 2, em relacdo a quantidade
de unidades habitacionais e aos subsidios oriundos do orcamento e do FGTS
(ndo considerados os valores financiados), demonstram um ritmo de contrata-
cdo que evolui de maneira sistematica desde 2009. Ha um volume de contrata-
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¢oes fora da curva no ano de 2010, com modesta desaceleracao a partir de 2014,
que se mantém até 2016, com um ligeiro aumento em 2015.

Os subsidios do OGU somam 7,13 bilhdes de reais, com pico em 2011. Mes-
mo sem considerarmos que os subsidios do FGTS ultrapassam os 28 bilhoes,
vale observar que se trata de um volume de recursos orcamentarios, voltados
para as faixas com renda entre 1.800 e 3.600 reais, que superam, isoladamente,
os subsidios que foram destinados a todas as modalidades da Faixa 1, com ex-
cecdo da modalidade FAR empresas.

A Faixa 2 mostra, na verdade, a parcela do programa mais aderente aos
interesses de mercado. E interessante notar que os cortes orcamentarios que
afetaram as politicas sociais em geral entre 2014 e 2015 parecem nao ter im-
pactado essa Faixa, como ocorreu com as modalidades da Faixa 1. Por exemplo:
a modalidade mais importante da Faixa 1 (FAR) teve um volume de 27 milhdes
de reais em subsidios em 2015, enquanto, na Faixa 2, no mesmo ano, o OGU
destinou mais de 880 milhoes!

Entre os déficits e as necessidades: por uma politica habitacional
diversa

Uma politica habitacional condizente com a magnitude das necessidades
habitacionais acumuladas, com sua projecéo futura, e ainda com a diversidade
da questdo, em um pais continental como o nosso, suscita uma acao publica
cada vez mais presente, recuperando a capacidade do estado em planejar, agir
e investir em planos, projetos e obras por todo o territério nacional -- uma
perspectiva muito diversa do cenario de austeridade que se anuncia.

Tal politica demandaria entender melhor a realidade das precariedades
nacionais, para além dos nimeros de assentamentos precarios hoje conheci-
dos, ou mesmo da forma como o déficit tem sido computado. Dados do censo
de 2010 do IBGE indicavam que pelo menos 11,4 milhdes de pessoas no pais
vivem no pais em assentamentos subnormais que demandam acdes de qualifi-
cacdo urbana e ambiental, melhoria habitacional e por vezes de reassentamen-
to. Num cenario sabidamente subestimado por esse instituto'’, a demanda que

10 Os dados sobre assentamentos subnormais estimados pelo IBGE tém importancia inestima-
vel para compreensdo da realidade brasileira em termos comparativos municipais e estaduais.
No entanto, os totais calculados revelam-se subestimados devido a uma série de fatores, dentre
os quais, a metodologia de célculo realizada a partir da predominincia da normalidade ou
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se impde para urbanizacdo de favelas no Brasil assume desafios quantitativos
e qualitativos de grande magnitude, que, estima-se, serdo cada vez menores no
futuro brasileiro.

As solugdes, portanto, ndo consistem em uma dnica modalidade de aten-
dimento. Elas demandam urbanizacdo integrada de assentamentos; servigos
publicos de melhoria habitacional (com assisténcia técnica); intervencdes em
corticos e comodos; reabilitacdo de edificios; locagdo social; controle de pregos
de aluguéis, producao habitacional e uma diversidade de alternativas aderentes
as situagdes regionais ainda pouco conhecidas pelo governo federal.

Se por um lado a produgéo de unidades novas é necessaria, faz-se urgente
revisar os termos em que ela vem sendo praticada no pais. A boa inserc¢ao de
conjuntos, a localizagdo central, o acesso a infraestrutura e servigos urbanos,
o respeito a padroes minimos de qualidade e habitabilidade ndo sdo variaveis
menos importantes nesse setor. Eles sdo a condi¢io de garantia a terra urbana
infraestruturada. Em um pais de renda familiar reduzida, com indices de em-
pregabilidade precarios'!, ter acesso a “cidade” propriamente dita nédo é condi-
cdo subsidiaria para garantia de cidadania.

A urbanizacao de favelas, por sua vez, precisa urgentemente ser retomada
como programa publico federal continuado. Seus termos precisam ser revisa-
dos, de forma que contratacdo e gestao de obras possam ser encarados com a
mesma logica que reformas o sdo (Petrarolli, 2015), facilitando reprogramacdes
de projeto e a adequacdo a imprevistos tdo comuns em assentamentos preca-
rios onde os levantamentos socioterritoriais sdo muito dinamicos e conhecidos
em detalhe quando as intervencdes se iniciam.

Isso s6 para citar mais detalhadamente propostas para duas modalidades
de atendimento habitacional, dentre as diversas alternativas para questdao da
moradia no Brasil que, como dito anteriormente, pressuporiam reformas e rea-

sub-normalidade em setores censitarios, e ainda, devido a deficiéncia dos dados municipais
informados ao instituto. Resulta que no computo do IBGE, municipios brasileiros com teci-
dos urbanos subnormais muitas vezes nio tém identificados seus assentamentos precarios. O
desafio colocado para uma estimativa mais precisa do universo quantitativo e qualitativo de
assentamentos precarios no pais repousa sobre a necessidade de realizacdo de mapeamentos
municipais quanto a este tema.

11 Conforme IBGE (2015), cerca de 60% da populagio brasileira menos de 3 salarios (2000 reais
a época).
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dequagdes de imoveis ja construidos, alternativas de locagao social, assisténcia
técnica para melhoria habitacional, atendimento a populacdo em situacdo de
rua, programas de assisténcia e desenvolvimento social, e por que ndo mencio-
nar, de transferéncia de renda.

A politica publica habitacional, aqui tratada a partir da esfera federal, mas
aquelas também das escalas supranacionais de governo, devem subsidiar mas-
sivamente o atendimento, seja em qual for a modalidade, dos setores popu-
lares, sobretudo os de mais baixa renda. Nesse sentido, superar os entraves
tradicionais na politica habitacional brasileira significa retomar os rumos que
se delinearam nos anos 2003-2016, quando o recorde de investimentos no setor
dava seus primeiros resultados. Recuperar essa tendéncia, com rumos revisa-
dos, aperfeicoados, parece ser a saida para a possibilidade de se consolidar uma
politica publica de moradia no pais que tome a escala e a institucionalidade
de um servico publico que enfrente a diversidade de necessidades ao mesmo
tempo, permanentemente.
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CAPITULO 11

Desestruturacao das politicas publicas voltadas
para a agricultura familiar brasileira

Luciano Mansor de Mattos'¢?

O Novo Regime Fiscal, estabelecido pela Proposta de Emenda Constitucio-
nal (PEC) 241/ 2016 na Camara dos Deputados e pela PEC 55/2016 no Senado
Federal, limita os gastos publicos a taxa de inflagdo do ano anterior, medida
pelo Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA), medida que ca-
racteriza o Brasil como o unico pais do mundo a adotar uma medida constitu-
cional que orienta a politica fiscal. A austeridade fiscal representa a marca do
retrocesso econdmico, com proje¢des futuras de reducido de despesas primarias
do governo federal, entre 2016 e 2036, de 20% para 12% do PIB, dentro de um
quadro continuo de demanda por elevacido de despesas devido ao aumento da
populacédo e ao crescimento do Produto Interno Bruto (PIB). Logo, a austeri-
dade fiscal é causa, e ndo solucdo, da crise econdmica, representando entraves
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para a retomada do desenvolvimento econémico. A iniciativa também com-
promete a elevacdo dos gastos publicos como medida anticiclica para retomar
investimentos produtivos que geram trabalho, emprego e renda, dentro de uma
logica na qual a politica fiscal deve ser considerada como meio de fortaleci-
mento da democracia (Rossi et al, 2017; Mattos, 2017).

As medidas fiscais atuais fortalecem os interesses do capital internacional
e colocam os pequenos e médios empreendimentos em riscos, além de restrin-
girem o acesso aos direitos fundamentais e as politicas sociais as camadas mais
pobres da populagio brasileira. Nesse sentido, as politicas publicas voltadas a
agricultura familiar, estruturadas entre 2003/2016, estdo em processo de esva-
ziamento desde o golpe parlamentar de 2016. Desde a extingdo do Ministério
do Desenvolvimento Agrario (MDA), a maioria das politicas publicas voltadas
a categoria produtiva foi extinta ou perdeu relevancia, quadro que se agrava
devido a austeridade fiscal e as mudancas de concepcao. Esses retrocessos po-
dem gerar efeitos preocupantes, como recrudescimento da violéncia no campo,
empobrecimento massivo da populagio rural, aumento do éxodo rural, redu-
cdo drastica da produgio de alimentos ao mercado de consumo doméstico e
riscos de perda de garantia da soberania e seguranca alimentar e nutricional da
sociedade brasileira.

A categoria produtiva da agricultura familiar

Para Lénin (1969), ao longo do desenvolvimento do capitalismo, uma par-
cela do campesinato se transformaria em capitalista e outra em assalariada,
gerando a proletarizagdo no campo. E para Kautsky (1980), o progresso técnico
resultaria na extin¢ao gradativa do campesinato em fun¢éo de sua baixa capa-
cidade de investir e de concorrer com a grande exploracdo. Em contraponto,
Chayanov (1974; 1923) traz a teoria do comportamento camponés, na qual a
realidade do campesinato deva ser tratada como um sistema econémico com
logica e motivacoes diferentes do empreendimento capitalista. Para o autor, a
familia é considerada o elemento fundamental da estrutura camponesa, que
opera como unidade de produgéo e consumo.

Para Schneider (2006), Van Der Ploeg (2006) e Wanderley (2003, 2001), a
agricultura familiar que se reproduz nas sociedades modernas deve adaptar-se
a um contexto socioecondmico proprio, que a obriga a realizar modificagdes
em sua forma de produzir e em sua vida social tradicional. Essas transforma-
¢oes, no entanto, nao produzem rupturas das formas anteriores.
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A Lei da Agricultura Familiar (Lei n°11.326, 2006) definiu a categoria pro-
dutiva e permitiu levantamento diferenciado no Censo Agropecuario 2006, que
identificou 4.367.902 estabelecimentos familiares, 80,25 milhdes de hectares,
84,4% do ntimero e 24,3% da area dos estabelecimentos rurais brasileiros, além
de 38,0% no Valor Bruto de Producio Agropecuario (VBPA). Com 24,3% das
terras, a agricultura familiar abastece 70% do mercado doméstico de alimentos,
gera 12,3 milhdes de empregos no campo (74,4% do total) e participa de 3,42%
do PIB, uma marca expressiva frente a irrelevancia dada a categoria produtiva
ao longo da histéria do Brasil (Mattos, 2010a; 2010b; Franga et al, 2009; IBGE,
2009). Os dados evidenciam que a agricultura familiar brasileira ndo sera subs-
tituida pela agricultura patronal e que ha necessidade de concepcao de poli-
ticas publicas adequadas ao perfil da categoria produtiva, sem prescindir de
desafios integrados em desenvolvimento territorial, intensificacao de sistemas
produtivos, infraestrutura rural e politicas sociais ao meio rural.

Austeridade fiscal e retrocesso politico nas politicas publicas
voltadas para a agricultura familiar

A eleicdo de um governo democratico e popular, em 2002, traz novas pers-
pectivas a agricultura familiar, como elevag¢do do orcamento do Ministério do
Desenvolvimento Agrario (MDA) e estruturacdo de politicas publicas voltadas
a categoria produtiva. Mas apo6s o golpe parlamentar de 2016, tem-se o inicio
de um processo célere de desestruturacido das mesmas politicas pi . >ndo
emblematica a extin¢do do Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA). A
semeacdo do 6dio pela grande midia, a polarizacado politico-ideoldgica do pais,
a sensa¢do de impunidade no campo e o ndo reconhecimento da categoria pro-
dutiva acirram os conflitos fundiarios e aumentam a violéncia no campo, con-
forme aponta a Figura 1 (com dados parciais de 2017). A Figura 1 ainda ilustra
o ndo aceite do fortalecimento da categoria produtiva, a partir da explosao de
assassinatos no ano de posse do governo democratico e popular, em 2003.

A atual conjuntura politica reverberou na extincdo do Ministério do De-
senvolvimento Agrario (MDA) e na criagdo da esvaziada Secretaria Especial
de Agricultura Familiar e do Desenvolvimento Agrario (SEAD), além da de-
sestruturacdo de politicas publicas voltadas ao setor produtivo que abastece o
mercado doméstico de alimentos. A Figura 2 demonstra, em valores nominais,
as dotacdes anuais do MDA entre 2000-20016 e da SEAD entre 2017 e 2018.
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Figura 1 - Indice de assassinatos no campo no periodo 1985 - 2016
(e projecdo 2017)

Fonte: Comissdo Pastoral da Terra (CPT)

Figura 2 — Evolucao orcamentaria do Ministério do
Desenvolvimento Agrario (MDA)

Fonte: Sistema Integrado de Planejamento e Orgamento (SIOP)
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Adiante, o estudo analisa os impactos negativos do golpe parlamentar de
2016 em diversas politicas publicas voltadas a agricultura familiar, e a exemplo
da Figura 2, se apoia em dotacdes anuais, em valores nominais, disponibiliza-
das no Sistema Integrado de Planejamento e Orcamento (SIOP). Em algumas
analises, a dotacdo anual é comparada ao percentual empenhado e pago, vi-
sando demonstrar que, em algumas ocasides, o governo Temer prevé dotacéo
anual elevada como um marketing politico que encobre valores irrisoérios de
empenho e pagamento.

Desenvolvimento territorial

A estruturacdo do desenvolvimento territorial é estratégica para incen-
tivar os setores produtivos mais vulneraveis e a inclusao social da populacéo
de baixa renda. Com a ascensao do governo democratico e popular, em 2003,
foi instituido o Programa Nacional de Desenvolvimento Sustentavel dos Ter-
ritorios Rurais (Territorios Rurais) no Ministério do Desenvolvimento Agrario
(MDA) e, posteriormente, o Programa Territorios da Cidadania na Casa Civil,
em 2008.

Figura 3 — Programa Nacional de Desenvolvimento
Sustentavel dos Territorios Rurais

Fonte: Sistema Integrado de Planejamento e Orgamento (SIOP)

A Figura 3 apresenta a evolugdo orcamentaria do Programa Territorios
Rurais, com alta significativa em 2013 devido ao aporte extra de recursos ao
Programa Brasil Sem Miséria (BSM). Mas como dos processos democraticos
de planejamento territorial emergem novas liderancas, as velhas oligarquias
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locais pressionaram para o seu fim apds o golpe parlamentar de 2016. Os dados
da Figura 3 trazem os reflexos nos or¢camentos de 2016, 2017 e 2018, com ruptu-
ra do enfoque territorial e a extin¢do iminente do Programa Territérios Rurais.
E o Programa Territorios da Cidadania, concebido em 2008 como complemento
do primeiro, se voltava ao desenvolvimento das regides mais pauperizadas do
pais, buscando a integragdo de acdes locais entre os governos federal, estadu-
ais e municipais, a partir da concepcao participativa de planos territoriais. No
entanto, o governo Temer praticamente extinguiu o Programa Territérios da
Cidadania, que se limita a R$ 25 milhoes, em 2018, para honrar contratos pre-
estabelecidos (Figura 4).

Figura 4 — Programa Territorios da Cidadania

Fonte: Sistema Integrado de Planejamento e Orgamento (SIOP)

Financiamento Rural, Seguro Rural e Garantia Safra

A partir de 1994, houve uma série de mudancas institucionais a favor da
agricultura familiar. O governo Itamar Franco criou o Programa de Valorizacéo
da Pequena Producédo Rural (Provap), com crédito rural de custeio e a taxas
de juros acessiveis, definindo a agricultura familiar por limite de renda bruta.
Apesar de resultados insignificantes, a medida diferenciou as politicas publicas
voltadas a categoria produtiva. O governo FHC I criou o Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf), em substitui¢do ao Provap,
com crédito rural de custeio e investimento, crédito comercializacio, recursos
nao reembolsaveis para infraestrutura municipal, capacitacio e pesquisa agro-
pecuaria. Em FHC II, o Pronaf foi incorporado ao novo Ministério do Desen-
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volvimento Agrario (MDA) e os beneficiarios estratificados em categorias de
renda bruta (Pronaf A/C, A, B, C e D) condizentes as suas distintas realidades
financeiras.

Em Lula I criou-se o Plano Safra da Agricultura Familiar, com elevacao
orcamentaria (Figura 5) e destaque ao crédito rural (Figura 6) e a assisténcia
técnica e extensdo rural (ver adiante), além da concep¢do de mais uma ca-
tegoria de renda bruta (Pronaf E), com queda nas taxas de juros e aumento
do periodo de caréncia e dos prazos de amortizagdo para todos os extratos
de renda. O custeio as agroindustrias familiares também passa a vigorar no
crédito rural. Em Lula II, ha a criacdo do Pronaf Variavel (em substituicdo
ao Pronaf C, D e E), com queda das taxas de juros de custeio e investimento,
além da incorporagdo das atribui¢des do Pronaf em infraestrutura munici-
pal ao Programa Territérios Rurais. E nos mandatos Dilma I e II, a elevacao
orcamentaria foi mantida, sendo que o Plano Safra da Agricultura Familiar
2016/2017 atingiu R$ 30 bilhoes.

Figura 5 — Plano Safra da Agricultura Familiar

Fonte: Sistema Integrado de Planejamento e Or¢amento (SIOP)

Para Bitencourt (2003), Mattei (2007; 2001), Mattos (2010a), Souza et al
(2013), Bianchini (2015) e Sambuichi et al (2017a, 2017b), o Pronaf se consolidou
como politica de Estado, no entanto, a partir do golpe parlamentar de 2016, os
Planos Safras da Agricultura Familiar 2017/2018 e 2018/2019 passam por iné-
dita estagnacdo orcamentaria (Figura 5), e o crédito rural do Pronaf 2018/2019
apresenta queda de 21% em relacdo a safra 2016/2017 e de 37% em comparacdo
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a safra 2017/2018 (a elevacdo desta safra se atrela as exigéncias compulsorias
de seguro agricola). Logo, hé riscos de que a estagnagdo or¢amentaria e a queda
potencial do financiamento rural redundem em perda de dinamismo econ6mi-
co da agricultura familiar.

Figura 6 — Crédito Rural do Pronaf

Fonte: Sistema Integrado de Planejamento e Orgamento (SIOP)

A criacdo do Garantia-Safra e do Seguro Rural representa uma bandeira
historica da agricultura familiar e foi tratada como tema prioritario nas campa-
nhas do Presidente Lula, desde 1989. O Fur“~ Garantia-Safra, criado em 2002 e
adaptado a agricultura familiar em 2003, ¢ uma acdo do Pronaf voltada a agri-
cultura familiar do Norte, Nordeste e do semi-arido de Minas Gerais e Espirito
Santo com riscos permanentes de perda de safra devido as chuvas excessivas
(Amazodnia) ou secas prolongadas (Caatinga). A ac¢do condiciona elegibilida-
de 4 renda familiar mensal de até 1,5 salarios minimos e cultivo entre 0,6 e 5
hectares de arroz, feijao, milho, mandioca e algoddo. O Seguro da Agricultura
Familiar (SEAF), destinado a agricultura familiar que acessa o crédito rural
de custeio do Pronaf, foi instituido em 2003 junto ao Programa de Garantia
da Atividade Agropecuaria (Proagro), designado ProAgro Mais. A adeséo se
da a qualquer cultura, desde que o Zoneamento Agricola de Risco Climatico
(ZARC), elaborado pela Embrapa, ateste aptiddo agrondomica daquela mesma
cultura no municipio de plantio.
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Figura 7 — Fundo Garantia-Safra

Fonte: Sistema Integrado de Planejamento e Orgamento (SIOP)

A Figura 7 demonstra oscilagdes do Garantia-Safra devido a exigéncia le-
gal de complementacédo orcamentaria compulsoria na ocorréncia de problemas
climaticos, mas com o golpe parlamentar de 2016, teme-se que a queda da regra
afete regides mais pauperizadas. E a Figura 8 alerta para a queda do ProAgro
Mais em 2017 e 2018, afetando regides mais capitalizadas, com comprometi-
mento potencial na dinamizac¢io econdmica do rural.

Figura 8 — Seguro Rural da Agricultura Familiar (SEAF ProAgro Mais)

Fonte: Sistema Integrado de Planejamento e Or¢amento (SIOP)
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Crédito Fundiario

O mandato FHC I instituiu o Programa Cédula da Terra (extinto em
2002) e o Banco da Terra (extinto em 2003), voltados a reordenacéo fundiaria,
agricultura familiar e assentamentos rurais. O mandato FHC II criou ainda o
Subprograma de Combate a Pobreza Rural, vinculado ao Programa Nacional de
Reforma Agraria (PNRA), que gestou os contratos do Banco da Terra. Em FHC
II foi criado o Projeto de Crédito Fundiario e Combate a Pobreza Rural / Banco
Mundial (extinto em 2008).

No mandato Lula I, houve a criacdo do Programa Nacional de Crédito
Fundiario (PNCF), com o intuito de propiciar a agricultura familiar a ampliacido
de suas areas de producao e a compra de terras aos jovens rurais, de modo a
estimular a permanéncia da nova geracdo no campo. Em Lula II, o PNCF se no-
tabiliza como um dos instrumentos de promocéo do acesso a terra e aos inves-
timentos basicos para estruturacdo produtiva (instalacdo das familias, implan-
tacdo de infraestrutura comunitaria, capacitagdo dos beneficiarios e servicos de
Assisténcia Técnica e Extensdo Rural - ATER).

Figura 9 — Programa Nacional de Crédito Fundiario (PNCF)

Fonte: Sistema Integrado de Planejamento e Orgamento (SIOP)

Segundo estudo de Oliveira e Silva (2013), o PNCF traz agilidade buro-
cratica e reducgdo de custos de produgdo, no entanto, permanece o risco de
endividamento familiar, pois parte das atividades agricolas estdo voltadas a
subsisténcia. A Figura 9 aponta riscos ao PNCF, pois houve apenas 1/3 de em-
penho e pagamento, em 2017, em relacdo a dotagao atual. Logo, os or¢camentos
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de 2017 e 2018 mascaram a realidade, vide o processo flagrante de desmonte
institucional do Incra.

Assisténcia Técnica e Extensao Rural (ATER)

Em Lula I, a Politica Nacional de Assisténcia Técnica e Extensio Rural
(Pnater) e o Programa Nacional de Assisténcia Técnica e Extensao Rural (Pro-
nater) foram concebidas por processo participativo que envolveu os movimen-
tos sociais do campo. E no final de Lula II, a Lei Geral de ATER foi sancionada
como meio para a universalizacdo dos servicos de ATER. Em Lulal eIl e e
Dilma I e II, o MDA prezou pela execucéo integrada de ATER e crédito rural,
com recortes de género, geracdo, etnias e regional, porém, o golpe parlamen-
tar de 2016 provocou o desmonte do sistema de ATER (Figura 10), a exemplo
do ocorrido nos anos 80 e 90. Mas a analise orcamentaria por si s6 esconde o
esvaziamento da ATER integrada a outros programas, como o crédito rural,
além do comprometimento dos processos sociais de inovacdo e da adesao as
tecnologias sociais.

Figura 10 — Programa Nacional de Assisténcia Técnica e Extensao
Rural (Pronater)

Fonte: Sistema Integrado de Planejamento e Orgamento (SIOP)

O Programa de Assessoria Técnica, Social e Ambiental a Reforma Agraria
(ATES), coordenado pelo Incra, foi criado em 2004, com o objetivo de promover
o desenvolvimento econdmico dos assentamentos rurais. As equipes de ATES
contavam com profissionais em ciéncias agrarias, sociais e ambientais para
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apoiarem as etapas de instalacao, inclusao produtiva e estruturacio produtiva
dos assentamentos da reforma agraria. Miranda (2008) aponta dificuldades na
gestao da ATES, como descontinuidade de contratos (por vezes firmados apos
o inicio da safra agricola) e de repasses de recursos as prestadoras de ATES,
por outro lado, o programa respondeu as demandas de melhoria das condicdes
de trabalho e de vida da agricultura familiar. Atento as descontinuidades dos
contratos, o Incra estipulou novas modalidades quadrienais. No entanto, como
pode ser observado na Figura 11, o Programa ATES foi extinto pelo governo
Temer, com reducdo significativa de 57% de orcamento entre 2016 e 2017, e
previsdo orcamentaria de irrisérios R$ 3,2 milhdes em 2018, certamente para
honrar os contratos quadrienais vigentes.

Figura 11 — Assessoria Técnica, Social e Ambiental a Reforma Agraria (ATES)

Fonte: Sistema Integrado de Planejamento e Orgamento (SIOP)

Reforma Agraria

O Brasil detém a maior concentracio de terra do mundo, logo, a reforma
agraria é questdo de desenvolvimento. Na economia agricola, pesquisadores
neoclassicos alegam que o tempo historico da reforma agraria brasileira se
findou, mas a enorme concentracio fundiaria brasileira e a existéncia de um
milhao de acampados no meio rural desautorizam a conclusao. A Constituicao
de 1988 traz a funcio social da terra atrelada aos deveres e direitos individuais
e coletivos, mas a correcio dos indices de produtividade para efeito de desapro-
priacdo de terras continua inerte no Congresso Nacional, apesar dos mesmos
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indices se remeterem a 1975, somente dois anos apds a criacdo da Embrapa
(sem que seus efeitos estivessem ja manifestos).

Apesar da falta de énfase a reforma agraria e a titulagao de terras, houve
avangos nas politicas agrarias e nas politicas agricolas de incentivo a produ-
cdo e a comercializacdo de produtos da agricultura familiar entre 2003/2016.
Mas a Figura 12 aponta desmonte do Programa Nacional de Reforma Agraria
(PNRA), com riscos de reconcentracao fundiaria e elevacido da violéncia no
campo, do desemprego de jovens rurais e do éxodo rural face a falta de opor-
tunidades no campo.

Figura 12 — Programa Nacional de Reforma Agraria (PNRA)

Fonte: Sistema Integrado de Planejamento e Orcamento (SIOP)

Educacdo no meio rural

Criado em 1998 e regulamentado em 2010, o Programa Nacional de Edu-
cacdo no Campo (Pronera) atua na formagdo de professores e na educacéo
basica, técnica e superior para assentados da reforma agraria e beneficiarios do
PNCR. O periodo neoliberal dos 90 representa o momento de luta dos movi-
mentos sociais pelo direito universal a educagdo no meio rural. Nos governos
democraticos e populares, o direito a educacdo no campo se institucionaliza
dentro da estrutura estatal. Mas o golpe parlamentar representa a destruicéo
das conquistas anteriores (Molina & Antunes, 2014; Marialva, 2011; Santos,
2009; Chaui, 2006, 2002; Molina, 2003). A Figura 13 ilustra que o Pronera esta
praticamente extinto, com dotagdo de R$ 11,8 milhdes em 2017 (43,7% de 2016)
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e de R$ 3,2 milhdes em 2018 (11,8% de 2016), ou seja, o golpe parlamentar com-
promete o acesso universal a educacio no meio rural.

Figura 13 — Programa Nacional de Educagdo na Reforma Agraria (PRONERA)

Fonte: Sistema Integrado de Planejamento e Orgamento (SIOP)

Compras de alimentos

O Programa de Aquisi¢do de Alimentos (PAA), criado em 2003, compra
alimentos da agricultura familiar e os destina a parcela da populacdo em risco
alimentar e nutricional, a rede de assisténcia social e a rede publica e filantropi-
ca de ensino. O PAA ainda contribui na formagao de estoques publicos, promo-
ve compras governamentais de alimentos, fortalece redes de comercializacéo,
valoriza a agrobiodiversidade e a agroecologia, incentiva habitos alimentares
saudaveis e estimula o associativismo e o cooperativismo rural. Em Lula I e II
e Dilma I e II, o PAA obteve recursos do MDS e do MDA e os executou pela
Conab, Distrito Federal, estados e municipios. O programa estimulou relagoes
sociais em rede que criaram oportunidades de interacdes para além do PAA
(Valadares et al, 2015; Porto, 2014; Sambuichi et al 2014; Muller, 2007).

Para Valadares et al (2015) e Porto (2014), a analise do PPA deve conside-
rar as mudancas de normas estabelecidas em 2011/2012 e seus impactos entre
2004/2012 e 2013/2016. Em 2013, o MDS substituiu os Convénios pelos Termos
de Adesdo, na busca de celeridade, transparéncia e estimulo a relacao federalis-
ta. Com a medida, as operagdes nacionais da Conab cairam e as dos estados e
municipios subiram, mas para Porto (2014), se por um lado, o Termo de Adeséo
alcancou 85% dos estados, por outro, se restringiu a 11% dos municipios (com
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78% em cinco estados: BA, CE, MA, MG, RS). O resultado evidencia os desafios
da relacdo federalista em um pais assolado por gestdes que nao discernem po-
liticas de Estado e de Governo. As mudancas a favor dos Termos de Adesao, em
parte, romperam a construcéo social de mercados e a diversidade de aquisicédo
de produtos promovidos pela Conab. Porto (2014) aponta que, até 2012, 604 va-
riedades de produtos foram adquiridas pelo PAA Conab, mas a partir de 2013,
ha quedas no PAA Conab (424), PAA municipal (339) e PAA estadual (204).

Figura 14 — Programa de Aquisi¢do de Alimentos (PAA)

Fonte: Sistema Integrado de Planejamento e Or¢amento (SIOP)

A Figura 14 apresenta a evolucido orcamentaria do PAA entre 2004/2012,
com aumento significativo entre 2011/2012 devido aos aportes adicionais ao
Programa Brasil Sem Miséria, criado em 2011. Ja as quedas mais amenas de
2013/2014 ocorreram devido as mudancas do marco legal, enquanto a redu-
cdo drastica de 2015 derivam dos cortes orcamentarios da desastrosa gestéo
Levy no Ministério da Fazenda. E a ascensido do governo Temer traz impactos
drasticos as dotagdes anuais de 2016 a 2018 e a concepc¢édo de diversificacédo
produtiva e construcéo social de mercados. Por fim, entre 2004/2015, os recur-
sos para operacionalizacdo de estoques estratégicos de seguranca alimentar
representavam entre 2% a 3% do total (com exce¢des de 6% em 2004 e 5% em
2012), entretanto, se elevaram para 97% em 2016, 96% em 2017 e 75% em 2018.
Logo, os dados permitem afirmar que as finalidades originais do PAA nédo mais
se apresentam no campo.

Estratégias de convivéncia com o semiarido
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O Programa Cisternas, criado em 2005 pelo MDS e voltado as familias
rurais atingidas por secas drasticas ou falta regular de 4gua no Semiarido brasi-
leiro, promoveu o acesso a agua para consumo humano e producéo de alimen-
tos por meio de tecnologias sociais de baixo custo. O programa promoveu a
construcio de cisternas de 16 mil litros (R$ 3 mil/unidade) para uso doméstico
e de cisternas de 52 mil litros (R$ 10 mil/unidade) para uso produtivo. Entre
2003 e 2016, o programa contemplou 1,2 milhao de familias, além de promover
a construcdo de cisternas escolares no meio rural com capacidade de 52 mil
litros. A Figura 15 demonstra que o Programa Cisternas estd em processo de
extingdo. A iniciativa ja passava por problemas em 2015, ultimo ano de gestéo
plena de Dilma II, com redugio de dotacdo or¢camentaria e somente 10% de em-
penho e pagamento, porém, sofreu golpes finais no governo Temer. Em 2018,
a dotacdo de R$ 20 milhdes representa um desprezo pelas tecnologias sociais e
pela autonomia no consumo de agua para uso doméstico e produtivo no meio
rural nordestino, afinal, essas iniciativas reduzem a dependéncia das politi-
cas assistencialista de distribuicdo de agua por caminhdes pipas anteriormente
promovidas pelo coronelismo do sertao brasileiro.

Figura 15 — Programa Cisternas

Fonte: Sistema Integrado de Planejamento e Orgamento (SIOP)

Habitacao Rural

O Programa Nacional de Habitacdo Rural (PNHR) ou Minha Casa Minha
Vida Rural (MCMVR) foi criado como modalidade do Programa Minha Casa
Minha Vida, em 2009, para garantir o acesso a moradia digna no campo aos
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trabalhadores rurais, agricultura familiar e povos e comunidades tradicionais
com renda bruta familiar de até R$ 17 mil ao ano, desde que nao incluidos em
outros programas governamentais de habitacdo. O MCMVR é coordenado pelo
Ministério das Cidades e executado pela Caixa Econdmica Federal (CEF), sendo
acessado a partir da articulagdo de um grupo de beneficiarios por entidades
executoras cadastradas pelo ministério.

A Figura 16 expde quedas significativas nas dotagdes de 2017 e 2018, equiva-
lentes as dotacoes de 2009 e 2010. Apesar da queda de dotacdo de 20% entre 2015
e 2016, houve empenho de 100% e pagamento 93% do recurso dotado no dltimo
ano do governo Dilma II. Em 2017, o governo Temer dotou apenas 31% do recur-
so de 2016, com aumento de 8% no ano corrente em rela¢do ao ano anterior. Por
conhecimento empirico, somado aos depoimentos de liderangas de movimentos
sociais e de mutuarios da agricultura familiar em fila de espera para a habitacéo
rural, é possivel perceber no campo que o programa esta virtualmente extinto,
com destinacdo orcamentaria voltada a execucdo de contratos preestabelecidos
junto as construtoras, o que evidencia a repulsa do atual governo ao direito fun-
damental a moradia rural previsto na Constituicdo de 1988.

Figura 16 — Programa Minha Casa Minha Vida Rural (PNHR)

Fonte: Sistema Integrado de Planejamento e Orgamento (SIOP)

Consideracoes finais

A ascensao do governo Temer pelo golpe parlamentar de 2016 significa o
nao reconhecimento da agricultura familiar como categoria produtiva. O esva-
ziamento orcamentario e as mudancas de concepcdo nos programas governa-
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mentais abordados neste estudo colocam em risco nio s6 o acesso da agricul-
tura familiar aos direitos fundamentais estabelecidos na Constituicdo de 1988,
mas também comprometem o papel da categoria produtiva como provedora
da seguranca alimentar e nutricional a sociedade brasileira. Apesar da crise
politica e econémica ter impactado o orcamento e a execu¢do de muitos pro-
gramas governamentais desde 2016, este estudo demonstra que o impacto mais
severo se inicia em 2017, com mais retrocessos significativos em 2018. Por-
tanto, a extincdo do Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), em 2016,
representou o primeiro sinal de desmonte das politicas publicas e programas
governamentais pelo governo Temer, seguida de outras medidas excludentes
no meio rural.
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CAPITULO 12

A questdo agraria, a Emenda Constitucional
n° 95 e possiveis alternativas

Gustavo Souto de Noronha'

A reforma agraria s6 prejudica a uma minoria de insensiveis, que
deseja manter o povo escravo e a nagdo submetida a um miseravel
padrado de vida. (Presidente Jodao Goulart)

A questdo agraria é talvez um dos debates mais emblematicos e acalorados
do Brasil. Uma discussao natural para o quinto pais em extensdo territorial do
mundo com enorme area agriculturavel. O cerne da controvérsia é uma disputa
territorial entre dois modelos: o primeiro ligado ao agronegocio patronal que,
apesar de atender parte do mercado interno, esté inserido no mercado interna-
cional de commodities; o outro com foco na agricultura familiar, reforma agra-
ria e comunidades tradicionais, apresenta um maior vinculo com a producéo de
alimentos para o mercado interno e a subsisténcia.

O golpe de 2016 traz um projeto de pais sintetizado na Emenda Constitu-
cional n° 95 (EC 95) que, além dos impactos em diversas outras areas, faz uma
clara opg¢ao por um destes modelos para o campo. Sdo medidas que podem, in-
clusive, colocar em risco a seguranca alimentar do pais. Nesta reflexdo, apds con-
textualizar a questdo agraria no Brasil, pretendemos apresentar os impactos do

1 Economista do INCRA. Mestre e doutorando em Economia pela Universidade Federal Flu-
minense.
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programa que tem sido implementado no pais desde o impeachment de Dilma
Rousseflt, bem como sugerir caminhos alternativos que possam ser trilhados.

Na primeira sec¢do, abordaremos a concentragio de terra e a disputa por
dois modelos agricolas. Em seguida, na segunda parte, trataremos da EC 95
propriamente dita e a destrui¢do das politicas agrarias. Por derradeiro, procu-
raremos indicar a possibilidade de um novo paradigma.

1. A concentragdo de terra e a disputa por dois modelos agricolas

A reforma agraria perene

No inicio do século 19, José Bonifacio de Andrada e Silva, também conhe-
cido como o patriarca da independéncia brasileira, ja defendia a necessidade
de uma reforma agraria no Brasil como processo subsequente a abolicao da
escravidao. Nas palavras de José Bonifacio: Quem ganhou uma sesmaria e pro-
duziu alguma coisa, vai ganhar o que produziu e mais uma parte disso. Quem nao
produziu nada, vai ficar com uma pequena terra e o resto vai retornar ao estado.

E, desde entdo, o tema da distribuicao da propriedade da terra entra e sai
do debate politico do Pais. Joaquim Nabuco, Ignacio Rangel, Caio Prado Ju-
nior, entre outros autores classicos do pensamento brasileiro apontaram sua
necessidade. O presidente Jodo Goulart pouco antes de ser derrubado fez um
discurso avassalador em defesa de reforma agraria. A ditadura trouxe o Esta-
tuto da Terra, a redemocratizacdo dois planos nacionais de reforma agraria.
Entretanto, historicamente pouco se alterou o indice de Gini da Terra no Brasil,
mantendo-se acima de 0,8 desde a década de 1940.

Grdfico 1 — Concentragdo de Terras no Brasil

Fonte: IBGE (1920, 1940, 1950,1960, 1985, 1995, 2006); INCRA (1967, 1972, 1978, 1992, 1998,
2000).
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O Brasil é o pais da reforma agraria perene. Ao contrario de outros paises
onde se realizou uma reformulacdo completa da estrutura fundiaria, nosso pais
segue chamando de reforma agraria uma politica que precariamente fiscaliza a
funcao social da propriedade da terra. A fiscalizacdo do cumprimento da fun-
c¢do social sob os aspectos da produtividade, ambiental e trabalhista é um dever
constitucional do estado, mas ndo pode ser entendida como reforma agraria.
Reforma Agraria tem comeco, meio e fim.

Hoje, sequer se entra no debate econdmico porque se argumenta que néo
ha publico para essa reforma agraria e que haveria necessidade, no maximo,
de se atuar pontualmente nos conflitos existentes e assentar as cerca de 120
mil familias acampadas no Pais. Isso é uma falacia. Os dados do Censo Agro-
pecuario do IBGE de 2006 mostram uma demanda muito maior, como pode ser
observado na tabela abaixo:

Tabela 1 - Demanda Potencial da Reforma Agraria

Produtores sem terra Total de Estabelecimentos
Parceiro 142.534
Ocupante 412.358
Produtor sem area 255.019
Demanda Potencial (Produtores sem terra) 809.911
Microfundiarios (area em hectare) Total de Estabelecimentos
Maior que 0 e menor que 0,1 101.291
De 0,1 a menos de 0,2 50.206
De 0,2 a menos de 0,5 165.435
De 0,5 a menos de 1 289.905
De 1 a menos de 2 442.163
Demanda Potencial (Microfundidrios) 1.049.000

Fonte: IBGE. Censo Agropecuario, 2006.

A tabela acima mostra que a demanda existente por reforma agraria é
muito maior do que o nimero de familias acampadas. Se considerarmos aque-
les que hoje produzem sem serem proprietarios rurais e excluidos os arrenda-
tarios, temos uma demanda para o assentamento de 809 mil familias.

Ainda existem, segundo o mesmo Censo, pouco mais de 230 mil estabe-
lecimentos sob a gestdo de arrendatarios, o que ainda poderia aumentar esse
publico potencial de uma reforma agraria efetiva no Brasil.
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O Estatuto da Terra (lei 4.504 de 30 de novembro de 1964) estabelece como
objetivo da reforma agraria eliminar o latifindio e o minifundio, logo devemos
considerar que todos aqueles em estabelecimentos inferiores a 2 hectares tam-
bém sdo um publico potencial para um programa de reforma agraria real. Sob
esta otica, o publico potencial a ser atendido pela democratizagdo do acesso a
terra no Brasil seria de mais de um milhao de familias.

A disputa territorial entre os modelos agricolas

Temos no Brasil uma perda de espaco das areas voltadas para alimentos de
consumo interno da populacao brasileira para culturas de exportagdo ou que
produzem insumos nao alimenticios para outras industrias. O grafico abaixo,
elaborados a partir da Pesquisa Mensal Agricola do IBGE com dados entre
2002 e 2016, compara as séries historicas de areas plantadas dos dois produtos
mais elementares da dieta do brasileiro, arroz e feijao, com as areas plantadas
e quantidade produzida da soja (voltada ao mercado externo) e cana-de-actcar
(voltada tanto para a producdo do agucar, boa parte exportada, como para a
producéo do etanol, o alcool combustivel).

Gridfico 2 — Area Plantada ou destinada a colheita
(Arroz, Feijao, Cana-de-aciicar e Soja), em hectares

Fonte: IBGE (SIDRA). Pesquisa Mensal Agricola.
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Em ndmeros, tinhamos em 2002 uma area plantada de 3.171.955 hectares
de arroz, 4.321.809 hectares de feijao, 5.206.656 hectares de cana-de-agucar e
16.376.035 hectares de soja. Em 2016, os hectares plantados eram 2.004.643 de
arroz, 2.946.801 de feijao, 10.245.102 de cana-de-agucar e 33.309.865. Uma dimi-
nuicao da area plantada dos produtos da dieta basica do brasileiro num periodo
que a populacdo saltou de mais de 176 milhdes para cerca de 202 milhoes de
pessoas. Isto evidencia um modelo de desenvolvimento adotado pelo pais.

O argumento subsequente seria de que a diminuicdo da area plantada se-
ria compensada por um aumento da produtividade. Todavia, a quantidade pro-
duzida dos alimentos basicos da dieta do brasileiro tém diminuido (no caso do
feijao) ou se mantido estavel (no caso do arroz) mesmo diante do crescimento
populacional, ao contrario da cana-de-acutcar e da soja. Em numeros, saimos de
10.445.986 toneladas de arroz, 3.064.228 de feijao, 364.389.416 de cana-de-agu-
car e 42.107.618 de soja em 2002 para 10.622.189 toneladas de arroz, 2.615.832
de feijao, 768.678.382 de cana-de-acticar e 96.296.714 de soja em 2016.

E importante destacar que o Censo Agropecuério do IBGE de 2006 mostra
que cerca de 4,3 milhdes de estabelecimentos da agricultura familiar ocupam
somente 24,3% da area agricultavel e produzem 70% dos alimentos consumidos
no pais e emprega 74,4% dos trabalhadores rurais, além de ser responsavel
por mais de 38% da receita bruta da agropecuaria brasileira. A relagdo entre
a propor¢ao da producédo de alimentos oriundos da agricultura familiar e a de
sua participacdo na receita da agropecuaria ajuda a inferir que os precos dos
alimentos podem baixar diante de uma mudanca no paradigma produtivo do
meio rural. Ademais, o desperdicio de alimento na cadeia produtiva do agrone-
gocio é 10 vezes maior que na cadeia produtiva do modo produgao campesino.
Deste modo, nédo esta errado afirmar que a producdo organica e sustentavel
vem da agricultura familiar. E mais facil vocé garantir uma producio livre de
veneno junto ao agricultor familiar que no agronegocio. Ou seja, é preciso
discutir uma reorganizacio da producao de alimentos do pais num paradigma
agroecologico.

Por fim, é importante retomar a questdo colocada por Caio Prado Junior
(2000) e anteriormente citada de que as piores terras ficam na mao dos peque-
nos e médios proprietarios e que a desapropriagao apenas das grandes proprie-
dades improdutivas perpetua este cenario. Ou seja, mais uma vez retomamos
a necessidade, por um outro viés, de se discutir uma limitacdo ao tamanho
maximo da propriedade rural.
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2. EC 95 e a destruigao das politicas agrarias
A Emenda Constitucional n° 95

Quando divulgacao dos dados do Projeto de Lei Or¢amentaria Anual para
2018 imaginou-se as piores previsdes para os povos do campo e da floresta em
decorréncia da Emenda Constitucional n° 95. Os impactos nas politicas de re-
forma agraria, regularizacdo fundiaria, quilombola, indigena e ambiental pre-
tendiam ir além de qualquer analise ja feita até o momento. Os cortes propos-
tos pelo governo afetavam inclusive politicas voltadas a agricultura patronal e
que poderia trazer um risco real a seguranca alimentar do pais.?

Se o ajuste liberal iniciado em 2015 ja4 comprometia significativamente o
orcamento das politicas publicas voltadas para o campo e a floresta, os niime-
ros ap6s a EC n°95, acendem um sinal de alerta. A proposta do executivo para
as principais acdes do INCRA, do extinto MDA e do MDS voltadas para a refor-
ma agraria e agricultura familiar para 2018 ndo chegaria a um quarto daquele
do exercicio de 2017 e era menor que 10% do que o estabelecido para 2015. Ha
algumas acdes que cujos cortes poderiam promover uma desestruturacido sem
precedentes em diversas cadeias produtivas. A tabela 2 sintetiza a proposta
apresentada pelo governo no Projeto de Lei Orcamentaria de 2018 comparada
com a Lei Or¢amentaria de anos anteriores.

Tabela 2 - Evolucao da dotacdo or¢camentdria (LOA
2015-2017 x PLOA 2018), em R$ corrente

2 A seguir relacionamos os 6rgaos afetados e suas responsabilidades institucionais: o INCRA é
responsavel pelas politicas de gestio territorial, reforma agraria, regularizaco fundiaria, regu-
larizacdo de territoérios quilombolas, desenvolvimento de assentamentos rurais, entre outras;
o extinto MDA, hoje uma secretaria vinculada a Casa Civil, tinha como funcéo a execugio de
politicas publicas voltadas a agricultura familiar; nas politicas para o campo o Ministério do
Desenvolvimento Social desenvolvia politicas de inclusdo produtiva e compra direta de forma
a estruturar a agricultura familiar e a reforma agraria; o MMA e o IBAMA séo responsaveis por
politicas de gestdo ambiental; a FUNAI cuida dos programas voltados a populagdo indigena, in-
clusive a refularizacéo fundiaria de seus territérios; por fim, o MAPA trabalha prioritariamente
com programas vinculados a agricultura patronal
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(continuacéo)

Fonte: PLOA 2018, PLN n° 20, de 2017, enviado pelo Poder Executivo ao Congresso. Elaboracfio propria a
partir de dados compilados pelo Nucleo Agrario do Partido dos Trabalhadores na Camara dos Deputados.

Apo6s um longo processo de negociacdes na Camara dos Deputados, muitos des-
tes cortes foram minorados, algumas rubricas foram recompostas, mas ainda assim
programas importantes apresentaram cortes significativos, a Tabela 3 procura mos-
trar o comparativo entre as leis orcamentaria de algumas rubricas selecionadas.

Tabela 3 - Evolucao da dotagao or¢camentdria (LOA 2015-2018), em R$ correntes

Fonte: Ministério do Planejamento. Disponivel em <httpy/svwwiplanejamentogovbr/assuntos/ orm.mento—l/omamentos-anuaisé% 9
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Observando o orcamento global do INCRA também comparando a partir
de 2015, s6 que desta vez atualizando para R$ de 2018, chegamos a tabela 4:

Tabela 4 — Evolucao da dotacao or¢camentaria do
INCRA (LOA 2015-2018), em R$ de 2018

Fonte: Ministério do Planejamento. Disponivel em <http://www.planejamento.gov.br/assun-
tos/orcamento-1/orcamentos-anuais/>.

A redugdo no orcamento das politicas de fortalecimento da agricultura
familiar, assisténcia técnica e apoio ao desenvolvimento sustentavel mostram
um desmonte cujos impactos na produgio de alimentos podem ser maiores que
a sociedade brasileira comportaria. Ja destacamos anteriormente a importancia
da agricultura familiar na producéo de alimentos e no emprego dos trabalha-
dores rurais. Muitos destes produtores dependem destas politicas publicas para
manterem sua propria subsisténcia no campo.

Os cortes, contudo, afetam também a agricultura patronal, o orcamento do
Ministério da Agricultura Pecuaria e Abastecimento para o fomento ao setor
agropecuario é cerca de 76% do que foi no inicio do segundo mandato de Dilma
Rousseft.

Na realidade, o que esta proposto é um ndo modelo agricola — nem patro-
nal, nem familiar. A limitacdo autoimposta pelo Estado brasileiro a qualquer
intervencdo governamental na economia através da Emenda Constitucional n°
95 torna mais dificil, se ndo impossivel, a implementa¢io de politicas publicas
que permitam “acabar com a fome, alcancar a seguranca alimentar e melhoria
da nutricdo e promover a agricultura sustentavel” como esta previsto no Agen-
da 2030 e nos objetivos do desenvolvimento sustentavel.

As mudancgas na previdéncia rural

Um dos lados ocultos da reforma da previdéncia sdo as mudangas na apo-
sentadoria dos trabalhadores e das trabalhadoras rurais e seus impactos. O go-
verno golpista propds que a aposentadoria rural se dé mediante a contribuigao
previdenciaria destes por pelo menos 15 (quinze) anos e com a idade minima
de 57 anos para as mulheres e 60 anos para os homens, o que mantém a atual
previsdo constitucional de reducdo de cinco anos em relacido ao trabalhador
urbano.
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Montada sobre a falacia de que o trabalhador rural ndo contribuiria para
um regime do qual seria beneficiario, ha uma armadilha perigosa ao instituir a
contribuicdo previdenciaria formal ao trabalhador rural.

Para compreender estas questdes é preciso, preliminarmente, distinguir os
trés tipos de trabalhadores rurais segurados pelo regime de previdéncia: o em-
pregado rural, o contribuinte individual e os segurados especiais. O artigo 7°
da Constituicdo de 1988 igualou os direitos de trabalhadores urbanos e rurais,
inclusive os direitos previdenciarios. Ademais, a contribuicao para a previdén-
cia do empregado rural se da nos mesmos termos do trabalhador urbano.

Do ponto de vista previdenciario, o trabalho rural eventual que presta ser-
vicos a um ou mais contratantes (diaristas, boias-frias etc.) é enquadrado como
contribuinte individual. A contribuicdo deste de acordo com a Lei n.° 8.212/91
é de 20% sobre o salario de contribuicdo. A Lei Complementar n.° 123/2006
incluiu um dispositivo que faculta a esse segurado a redugio da aliquota de
contribui¢édo para 11% sobre o salario-minimo, desde que renuncie ao direito a
aposentadoria por tempo de contribuicao.

Por fim, quando a Lei n.° 11.718/2008 instituiu um mecanismo simplificado
para a contratacdo de trabalhadores rurais para trabalho de curta duracdo por
empregador pessoa fisica, acrescentou que o segurado trabalhador rural con-
tratado para esse tipo de servico deve contribuir com a aliquota de 8% sobre o
respectivo salario de contribuicao.

O produtor, o parceiro, o meeiro e o arrendatario rurais, o pescador artesanal
e o assemelhado que exercam essas atividades individualmente ou em regime de
economia familiar foram incluidos pela Lei n.° 8.213/91 como segurados espe-
ciais da previdéncia social. Neste caso, sua contribui¢ao se da sobre o resultado
da comercializacao de sua produgio. Pela Lei n.° 8.212/91, a contribuigao des-
tinada a Seguridade Social do segurado especial é de 2% sobre a receita bruta
proveniente da comercializag¢do da sua producéo e mais 0,1% dessa receita para
financiamento das prestagdes por acidente do trabalho. Desta forma, fica claro
que é falsa a argumentagido de que o trabalhador rural ndo contribui com a
previdéncia.

Ainda assim, é preciso admitir que algumas estimativas apontam que a
arrecadacdo advinda da comercializacdo da producdo rural corresponde a algo
em torno de 13% dos beneficios dos segurados especiais, caracterizando um
forte subsidio que leva a segunda parte da falacia mencionada no inicio: a ideia
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da contribui¢do para um regime do qual seria beneficiario. Isto poderia ser
valido se o sistema pensado no Brasil fosse um regime apenas de previdéncia
social, entretanto a visdo dos constituintes foi de um sistema de Seguridade
Social integrando o “conjunto de a¢des de iniciativa dos poderes publicos e da
sociedade destinados a assegurar os direitos relativos a saide, a previdéncia e
a assisténcia social”.

A previdéncia rural, portanto, ndo deveria ser entendida como parte de
um regime de previdéncia, mas sim uma politica de assisténcia social com mul-
tiplos impactos. Das 16 milhoes de pessoas apontadas em 2011 pelo governo
como em situagdo de pobreza extrema, 47% (7,52 milhdes) estavam no campo.
Levando-se em conta os dados da contagem da populag¢do do Censo Demogra-
fico de 2010 do IBGE (2013), teriamos um percentual de 8,39% da populacido em
situacdo de miséria.

Desagregando os dados do urbano e do rural, encontramos 5,27% da popu-
lacdo urbana em situacdo de pobreza extrema, enquanto o mesmo indice na po-
pulagdo rural atinge 25,27%. Sem a previdéncia rural este contraste seria ainda
maior dado que as evidéncias indicam que o regime instituido pela constituicéao
de 1988 permitiu que muitos trabalhadores rurais escapassem da linha de po-
breza. Ademais, a previdéncia rural ajuda a conter o éxodo rural e tem efeitos
multiplicadores significativos na economia de pequenos municipios, que sdo
maioria no Brasil.

E justamente neste beneficio ao produtor, o parceiro, o meeiro e o arrenda-
tario rurais, o pescador artesanal e o assemelhado, que exercam essas atividades
individualmente ou em regime de economia familiar que o governo pretende
mexer, e os impactos podem ser bem maiores do que se anuncia. A necessidade
de contribuicdo formal a previdéncia na pratica levara estes trabalhadores a
situagdo em que se encontravam pré constituinte. Assim, as alternativas ime-
diatas ao trabalhador que nao pretende trabalhar até morrer sera buscar em-
prego no agronegocio, que nao sera capaz de absorver a todos, ou abandonar o
campo, o que podera gerar um aumento no éxodo rural.

Deste modo, o agricultor familiar e o assentado da reforma agraria terao
desincentivos a trabalhar em suas propriedades de forma a garantir algum tipo
de aposentadoria. Como ja colocamos, sio eles os responsaveis pela producéo
dos alimentos que chegam a mesa do brasileiro. De forma cruel, a reforma da
previdéncia podera promover a desestruturacdo das cadeias ligadas a reforma
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agraria e a agricultura familiar em favor do agronegdcio empresarial, inclusive
com impactos na oferta de alimentos.

Deste cenario, devera ocorrer dois desdobramentos, o mais evidente é o
empobrecimento e a perda de autonomia dos trabalhadores rurais e dos muni-
cipios onde esta inserida a agricultura familiar. Por um lado, os trabalhadores
rurais abandonardo sua propria producao e perderdo renda, por outro, aqueles
que optarem por seguir com a producdo propria acabardo por abrir mio da
aposentadoria.

Ademais, com o éxodo rural e a diminui¢do da populacdo no campo e,
num médio prazo, dos beneficiarios de aposentadoria rural deve impactar na
renda dos pequenos municipios cuja economia depende fortemente do consu-
mo dos aposentados rurais e seus subsequentes efeitos multiplicadores. Para
além disso, a renda gerada pelas cadeias produtivas da agricultura familiar e
da reforma agraria devera diminuir nos locais onde estas tém importante peso
econdmico. A tendéncia, portanto, é de um cenario que aponta para um possi-
vel colapso econdmico de diversos municipios pelo Brasil.

A destruicgao das politicas agrarias

O governo Temer é um governo dos setores mais atrasados do campo bra-
sileiro, atrasado e sem nenhum compromisso com a soberania e o desenvolvi-
mento nacional. A estrondosa vitoria dos novos coronéis da Republica Velha
foi aparecendo pouco a pouco na agenda governista. Em julho de 2016, Michel
Temer assumiu diversos compromissos com a Frente Parlamentar da Agro-
pecuaria, o nome oficial da bancada ruralista. Entre os acordos foi acertada a
revisdo de diversas politicas publicas, como licenciamento ambiental, a demar-
cacdo de terras indigenas e a regulacdo da compra de terras por estrangeiros.
No inicio de 2018, anunciou-se regras para o trabalho escravo fazendo o pais
deixar de ser referéncia mundial no combate a esta pratica.

O processo de aquisicdo de terras por estrangeiros é regulado pela Lei
5.709/1971 que, reforcado por parecer da AGU de 2010, impde limites ao que
0s ndo nacionais podem adquirir. O argumento do ministro da Fazenda para a
liberagdo das restricdes se deve a um suposto aumento nos investimentos: “O
Brasil precisa de crescimento e de investimento. O agronegocio foi a area que mais
cresceu em janeiro. Temos que investir, gerar mais emprego” (Oliveira e Fariello,
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2017). Se é uma area que ja vem crescendo, segundo as palavras do proprio
ministro, ndo parece ser uma area que precise de investimentos estrangeiros.

A bancada ruralista também arrancou a Medida Proviséria (MP) n°
759/2016, convertida na lei n° 13.465/2017, que afeta ndo apenas o campo, mas
também o processo de regularizacdo fundiaria urbana. Esta medida é um refle-
xo da inflexdo que o governo Temer promove na forma de atuacdo do INCRA
mudando sua prioridade para a titulacdo (uma politica importante, mas que
nao é reforma agraria) das areas reformadas em detrimento da obtencéo de no-
vas areas. Diversas entidades lancaram uma Carta ao Brasil (2017) apontando
os riscos e retrocessos do novo marco legal. Destes, destacamos: a privatizacdo
em massa, e na surdina, do patriménio da Unido; a anistia a desmatadores e
grileiros na Amazonia; a ameaca a Politica Nacional de Reforma Agraria; e a
financeirizacdo da terra urbana e rural.

Em ultima instancia a medida regulariza o assalto as terras publicas, o gri-
lo e reconcentracdo ilegal de areas reformadas, neste ultimo caso sem sequer
ter dado as familias assentadas a estrutura, crédito e assisténcia técnica mini-
mos para que pudessem alcancar sua independéncia.

3. Construindo um novo paradigma

Fontes de financiamento para a politica agraria

Para além da revisdo da Emenda Constitucional n° 95 para permitir a re-
tomada da capacidade intervencdo do Estado na economia, ha regras especifi-
cas para o financiamento de uma efetiva politica agraria no Brasil em valores
muito superiores aos previstos para a Lei Or¢camentaria Anual de 2018. O Es-
tatuto da Terra (lei n° 4.504/1964) assegura o financiamento da reforma agraria
através da criagdo do Fundo Nacional da Reforma Agraria que garantia, entre
outros recursos, a destinagao especifica de 3% (trés por cento) da receita tribu-
taria da Unido. Este dispositivo acabou alterado pelo Decreto-lei n° 2.431/1988
que criou o Fundo Nacional da Reforma e do Desenvolvimento Agrario — FUN-
MIRAD, destinado a fornecer os meios necessarios para o financiamento da
Reforma Agraria e dos Orgios incumbidos da sua execucio. Entre as fontes de
financiamento do FUNMIRAD estavam o Fundo de Investimento Social (FIN-
SOCIAL) administrado pelo Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e
Social (BNDES) cujos recursos nao chegam ao INCRA.
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Ademais, o Decreto-lei n° 1.146/1970 garante ao INCRA receitas vincu-
ladas que, de acordo com exposi¢des publicas da presidéncia da autarquia an-
tes do impeachment, apresentada como a contribuicio social da agroindustria,
superavam o valor de R$ 1,2 bilhdo, recursos estes que nos ultimos anos néo
foi destinado para as atividades fins do INCRA. Uma atualizacido dos valores
da Taxa de Servicos Cadastrais, de que trata o art. 5° do Decreto-Lei n° 57, de
18 de novembro de 1966, com as alteracdes do art. 2° da Lei n° 6.746, de 10 de
dezembro de 1979, e do Decreto-Lei n° 1.989, de 28 de dezembro de 1982, pode
garantir um incremento de R$ 500 milhdes ao orcamento do INCRA.

Outra forma de incrementar o orcamento da reforma agraria seria uma
eventual parceria do INCRA com a Receita Federal na fiscalizacdo do Impos-
to Territorial Rural que poderia elevar a arrecadacao deste tributo, de acordo
com o Sindicato Nacional dos Peritos Federais Agrarios, de cerca de R$ 850
milhoes para cerca de R$ 8,3 bilhdes. Se 10% destes recursos fossem destinados
ao INCRA, ja haveria um aumento orcamentéario de mais de R$ 800 milhoes.
(SindPFA, 2015)

A transformacdo do FUNMIRAD, um fundo contabil, num Fundo Nacio-
nal de Desenvolvimento Agrario — FNDA como um fundo especial contabil
de natureza financeira, vinculado ao INCRA pode garantir ainda uma relati-
va autonomia da autarquia em relacdo ao or¢amento da Unido livrando-a dos
constrangimentos impostos pela Emenda Constitucional n° 95 e dos sucessivos
ajustes fiscais que todos os ultimos governos fizeram. Este fundo poderia ser
turbinado pelo uso das areas preservadas em assentamentos no mercado de
cotas de reserva ambiental e crédito de carbono.

Aspectos econémicos sobre o tamanho da propriedade rural e a
reforma agraria

Diversos estudos econémicos sobre economias de escala na agricultu-
ra demonstram que a grande propriedade possui custos crescentes de escala
(Biswanger, 1974; Biswanger e Rosenweig, 1986; Biswanger e McIntire, 1987,
Biswanger e Elgin, 1988; Biswanger et alli, 1995; Biswanger e Deininger, 1997;
Boussard, 1987; e, Britton e Hill, 1975). Custos de gerenciamento, logistica e
mao de obra, a imprevisibilidade meteorologica, a volatilidade dos precos in-
ternacionais, além do descolamento entre o tempo de trabalho e o tempo de
producdo sdo alguns fatores que nos permitem afirmar que o setor agricola nao
possui caracteristicas de uma atividade capitalista no senso comum.
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Ademais, todas as nagdes cujo padriao de desenvolvimento é idealizado
pela grande maioria da sociedade brasileira passaram por um processo, quase
sempre radical, de democratizacdo do acesso a terra. Leite e Avila, a partir
de uma revisdo de autores com perspectivas tedricas distintas, confrontam a
“dimenséo residual e compensatoria na qual o pensamento conservador, na
melhor das hipéteses, confinou o tema do acesso a terra” (Leite e Avila, 2007,
p. 800).

Veiga (1994) argumenta pela necessidade de se realizar uma ruptura so-
ciopolitica para destravar o desenvolvimento econdmico. Ele entende que al-
gumas novas liderancas do setor empresarial brasileiro estariam dispostas a
reconhecer que sem distribuicdo da riqueza ndo haveria como o pais avangar,
teriamos entdo a possibilidade de rediscutir as politicas para a agricultura fa-
miliar e, consequentemente, o tema da reforma agraria. Esta ideia esta presente
nas teses de Rostow (1978) quando discorre sobre as pré-condi¢des para o ar-
ranco e menciona a necessidade uma ruptura com as elites tradicionais.

A reforma agraria também pode ser um meio bastante eficaz de erradica-
cao da pobreza (Noronha, 2013). Todavia, a problematica da pobreza rural néo
pode ser reduzida a uma mera questdo social, até porque o modo de interven-
cio feito a partir desta visdo niio enfrenta as causas estruturais do problema. E
preciso discutir, em dltima instancia, o modelo produtivo.

Outro aspecto econdmico relevante é o viés de combate a inflacdo de uma
politica de reforma agraria. As causas de um processo inflacionario podem ser
diversas: aquecimento da economia; choques de oferta; conflito distributivo
entre capital e trabalho; ou resultado das projecdes dos agentes.

Sem aprofundar as demais causas inflacionarias, uma parte relevante da
inflacdo recente tem relacdo com problemas na oferta de alimentos. A demanda
por alimentos é quase inelastica, deste modo, a varia¢do nos precgos deste mer-
cado explica-se, em parte, por um problema de oferta insuficiente, mas tam-
bém pela vinculacdo de determinados produtos aos mercados internacionais
de commodities. Logo, um primeiro passo é buscar desvincular os precos dos
alimentos dos mercados externo e interno.

Neste sentido, ¢ importante lembrar que a grande propriedade produz
principalmente para o mercado externo, ndo afeta sobremaneira a curva de
oferta interna de alimentos. O consumo interno destes itens também néao afeta
seu preco, mas sim as variacdes no mercado internacional. A agricultura fa-
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miliar, como ja demonstrado, é responsavel pela maior parte do alimento na
mesa do brasileiro. Deste modo, para reduzir a inflagao, particularmente quan-
do uma de suas causas é um choque de oferta de alimentos, é preciso ampliar o
numero de agricultores familiares.

Um outro paradigma

Para além de uma reestruturacdo e recomposicdo orcamentaria é preci-
so ainda buscar outros paradigmas baseados principalmente na agroecologia.
Neste sentido, temos na India o modelo de agricultura sustentavel gerida pela
comunidade em Andhra Pradesh onde 300 mil fazendeiros fizeram uma op-
cdo alternativa a revolucdo verde. Ali foi desenvolvida uma plataforma que
combinava métodos cientificamente comprovados, conhecimentos autdctones
e sabedoria tradicional.

Os objetivos iniciais da agricultura sustentavel gerida pela comunidade eram
proporcionar alimentos saudaveis, colheitas saudaveis, solo saudavel e vida
saudavel. As praticas de manejo sem pesticidas e conservagio do solo foram
introduzidas por meio de Escolas de Campo para Agricultores (FFS), onde os
proprios fazendeiros podiam tomar suas proprias decisdes sobre as aborda-
gens a gestdo. As institui¢cdes locais foram a chave para o sucesso da transicéo.
Elas abrangiam grupos de autoajuda, federacbes municipais de fazendeiros
(reunindo todos os fazendeiros praticantes da agricultura sustentavel, cada
domicilio sendo representado por um homem e uma mulher), e a federacdo
distrital de fazendeiros. O primeiro investimento foi na formacéo da institui-
¢éo. Entao, quando a plataforma ficou pronta, foi provido apoio para a criacdo
de capacidade produtiva. Ndo havia subsidios aos insumos. Na CMSA, todos
os insumos sdo internalizados, de modo que o custo do cultivo é reduzido
drasticamente. O grosso da producio é destinado a assegurar primeiro a ali-
mentacio local. O excedente da produgio é vendido a mercados proximos e a
nichos de mercado com preco elevado, como produtos isentos de pesticidas.
Todos os elementos essenciais, como administracdo de programas e amplia-
¢des, sdo liderados pelas comunidades. (Hilmi, 2012, p. 39)

Outro exemplo importante de transi¢do que merece ser mencionado é o
caso de Cuba. Quando do colapso soviético, o pais tinha 57% de sua demanda
de alimentos atendida pelo exterior com 30% de suas terras agriculturaveis de-
dicadas exclusivamente a cana-de-actcar. Cuba ndo possuia soberania alimen-
tar e era completamente dependente do comércio exterior. O pais montou um
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sistema baseado em cooperativas de créditos e servicos e também promoveu
uma mudanca radical na forma de abordar a agricultura com um papel funda-
mental da agroecologia nesta transicdo, o resultado foi “o maior crescimento
percentual per capita na producdo de alimentos em toda a América Latina e
Caribe, com um crescimento anual de 4,2% de 1996 a 2005” (Hilmi, 2012, p. 38).
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CAPITULO 13
A crise econdmica e as politicas de austeridade:
efeitos sobre as mulheres

Marilane Oliveira Teixeira®

A forte presenca das mulheres no mundo publico e o fortalecimento de
sua organizagdo politica, como movimento de mulheres, introduziu novas
questdes em todos os ambitos da sociedade pressionando o Estado a se posi-
cionar frente as demandas por politicas publicas com incidéncia direta sobre o
cotidiano das mulheres. Estas politicas englobam um amplo leque de acdes de-
senvolvidas pelos diversos organismos do governo. Algumas delas se dirigem
diretamente as mulheres, outras sao politicas gerais que podem incidir de for-
ma diferenciada sobre as mulheres, a depender da forma como sido desenhadas
e implementadas. A interferéncia do poder publico sobre as desiguais relagoes
entre mulheres e homens é pautada, e por sua vez também pauta, a dindmica
das relacdes entre Estado, mercado e familia, fundando-se em especial sobre a
divisdo sexual do trabalho.

Neste sentido, politicas sociais efetivamente universais, atingindo toda a
populacdo terdo, necessariamente, forte impacto sobre as mulheres, tanto por
sua responsabilizacdo maior sobre o cuidado com a familia, como pela relacéo
mais precaria com o mercado de trabalho e menor acesso a renda. Por isso,
cada vez mais se chama a atencdo para a importancia da universalizacdo das

1 Economista, doutora em economia e pesquisadora na area de relacdes de trabalho e género.
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politicas sociais — de saude, educagio, seguranca e combate a violéncia, trans-
porte, habitacdo, seguridade social etc. — como centrais para as condi¢des de
vida de toda a populacdo, mas com efeitos especificos sobre as mulheres em
funcdo de como se estruturam as relacdes entre os sexos.

Considerando esse entendimento, defende-se que os governos Lula e Dil-
ma se empenharam, nos ultimos anos, para que oportunidades e condicdes
basicas de cidadania fossem acessiveis para toda a populacdo reconhecendo
a importancia de se priorizar a igualdade entre os sexos. Desta forma, foram
muitas as politicas que tiveram olhar atento para o papel das mulheres na
sociedade, das inumeras dificuldades que enfrentam em funcdo das multiplas
jornadas e da desigual forma de inser¢do no mundo produtivo.

As politicas publicas destinadas as mulheres foram fortalecidas com a
criacdo, no primeiro mandado do governo Lula, da Secretaria de Politicas para
as Mulheres com o desafio de desenvolver acdes conjuntas com todos os mi-
nistérios e secretarias especiais garantindo, com isso, a incorporagao das espe-
cificidades das mulheres nas politicas publicas. Da mesma forma, a criagdo da
Secretaria de Politicas de Promogdo da Igualdade Racial (SEPPIR), em marco
de 2003, como reconhecimento das lutas historicas do Movimento Negro Brasi-
leiro e da necessidade de o Estado atuar para garantir direitos e cidadania para
mulheres e homens negros, tendo em vista a desigualdade e a precariedade das
condi¢oes de vida de grande parte dessa populacao.

Seis anos depois de sua criacdo, a Secretaria de Politicas para as Mulheres
(SPM) tornou-se ministério. O antincio veio na comemoracio do Dia Internacio-
nal da Mulher, em 2009. Assim, a SPM passaria a ter liberdade orcamentaria e
autonomia para a elaboracdo e monitoramento das politicas publicas de género.

Inegavelmente, essa experiéncia trouxe ganhos as mulheres, dos quais
se destacam desde a visibilidade de suas demandas em diversas areas, como
sua maior presencga nos espacos publicos e como na implementacédo de novas
politicas especificas, as alteracdes legislativas que ampliaram os direitos das
mulheres trabalhadoras, consolidaram a cidadania no plano legal e trouxeram
para a agenda politica brasileira o desafio da inclusdo social. Além disso, as
politicas de combate as desigualdades no Brasil estavam estruturadas de modo
a levar em conta a diversidade de situacdes sociais e regionais encontradas:
mulheres brancas, negras, indigenas, urbanas, quilombolas, camponesas, pes-
cadoras artesanais, extrativistas, ribeirinhas e empregadas domésticas.
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Entretanto, uma confluéncia de fatores politicos e econdmicos conforma-
ram um quadro de profundos retrocessos econdmicos e sociais desde o final de
2014 perdurando até os nossos dias. Uma forte inflexdo na politica econdmica
a partir de 2015 resultaria em redugio ainda mais acentuada no nivel de cresci-
mento econdmico com forte impacto nos niveis de emprego e nas contas publi-
cas. O afastamento de uma presidenta legitimamente eleita pelo voto popular,
em 2016, deu inicio a implementacdo de uma agenda precarizante que nada
mais é do que a retomada da agenda neoliberal dos anos de 1990 sob o comando
dos governos neoliberais.

E, no caso especifico das mulheres, as politicas de austeridade atingiram
diretamente o or¢amento para o enfrentamento de varias politicas essenciais
para a garantir maior autonomia as mulheres, a exemplo dos recursos para o
enfrentamento a violéncia. Além disso, a Secretaria perdeu status, atualmente
vinculada a Secretaria de Governo da Presidéncia da Republica. A participa-
cdo das mulheres nos cargos ministeriais do governo despencou desde 2016:
elas ocupavam nove cargos ministeriais no governo Dilma (24%) e em 2018
representam 4,5%, com apenas uma mulher ocupando a posicdo de ministra, na
Advocacia Geral da Unido.

As politicas de austeridade e os efeitos sobre as mulheres

Desde 2015, o debate publico brasileiro tem sido dominado pelo discurso
e pela pratica da austeridade economica, que pode ser definida como uma poli-
tica de ajuste da economia fundada na reducdo dos gastos publicos e no papel
do Estado em suas funcdes de gerador do crescimento econémico e promotor
do bem-estar social. Para um setor da sociedade, em contextos de crise econd-
mica e aumento da divida publica, a austeridade é apresentada como a saida
necessaria e constitui a base da defesa de reformas estruturais que visam refor-
mular a atuacio do Estado. E com essa visio que tem sido conduzida a politica
econdmica desde 2016.

Com o objetivo de ampliar o superavit primario sem alterar as formas de
arrecadacido federal e reduzir as despesas publicas foi aprovada em dezembro
de 2016 a Emenda Constitucional (EC n.95). Com isso, abre-se caminho para
reducdo do tamanho do Estado e da propria capacidade de arrecadacdo em um
futuro proximo. A medida limita a ampliacdo dos gastos federais, pelos pro-
ximos vinte anos, a correcao da inflacdo pelo ano anterior, enquanto o PIB se
elevara nao soé pela inflagdo, mas também pelo crescimento real. Sendo assim,
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a cada ano, as despesas federais avangardao menos do que o PIB, garantindo as-
sim uma queda da despesa em relacdo ao Produto. Esse esforco fiscal tem como
motivacdo a necessidade de atender as exigéncias do capital financeiro e do
rentismo que impde ao atual governo equilibrio nas contas publicas para seguir
pagando os juros da divida publica. Dada a composi¢do dos gastos publicos
federais, é possivel afirmar que s6 existe possibilidade de cortar esse montante
dos gastos se um conjunto de medidas de carater regressivo, em combinacao,
forem adotadas.

Neste sentido, desde 2016 um conjunto de medidas estdo sendo imple-
mentadas, por meio da redu¢do do or¢camento, enquanto outras ainda estio
sendo anunciadas porque exigem quérum qualificado do Congresso para a
sua aprovacdo, mas também contam com forte reagdo contraria da sociedade,
especialmente a reforma da previdéncia. Dentre essas medidas destacam-se:
a tentativa de reforma na previdéncia por meio da elevacdo imediata da idade
minima e a reducdo no valor dos beneficios para os setores privado e publi-
co; a reforma dos Beneficios de Prestacdo Continuada (BPC), por meio da
elevacdo da idade com revisdo dos seus valores desvinculando o beneficio do
salario minimo; fim de novos aumentos reais do salario minimo; reduc¢éo do
numero de familias contempladas com o Bolsa Familia concentrando entre os
5% mais pobres, o que significa reduzir dos atuais 14 milhdes para 3 milhdes
de familias. Conforme dados do IBGE, em 2016, 326.043 domicilios brasilei-
ros perderam o beneficio do bolsa familia e, com isso, foram cancelados mas
de 2,9 milhdes de beneficios do bolsa familia em 2017 em meio a uma crise
econdmica sem precedentes; alteracdes no abono salarial e no seguro-desem-
prego, este ja proporcionado, em parte, pela reforma trabalhista; reducéo dos
subsidios agricolas e industriais, o que ja esta sendo implementado no caso
da agricultura familiar; reducdo dos investimentos publicos, area de maior
efeito multiplicador do PIB; reducao dos gastos com saide e educagéo; revi-
sdo das transferéncias para estados e municipios, a exemplo, do repasse as
creches, entre outros.

A crise alterou de maneira substantiva a condicdo de vida da maioria da
populacdo promovendo um grande retrocesso econdmico e social. Entre os
anos de 2015 e 2016 o PIB registrou queda de 7,5%* com impacto significativo
sobre o nivel de emprego. No primeiro trimestre de 2017, conforme dados da

2 Para 2017 as projecdes indicam que o crescimento nao ultrapassara 1%.
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PNADC?, o desemprego no Brasil atingiu recorde com 14,1 milhdes de pessoas
sem emprego. Deste total as mulheres representavam 50,6% e, dentre elas, as
mulheres negras*, 63,2%.

De acordo com a Tabela 1, dados de previsdo orcamentaria para 2018 in-
dicam os programas com maior impacto, na comparacdo com 2014 medidos
em valores reais: politicas de enfrentamento a violéncia (-83,0%); promocéo
da igualdade racial (-71,3%); promogao dos direitos da juventude (-95,6%); pro-
mocao e defesa dos direitos humanos de criancas e adolescentes (-83,2%); pro-
mocao e defesa dos direitos humanos (-47,4%); reforma agraria e governanga
fundiaria (-86,5%); seguranca alimentar e nutricional (-97,7%); programa bolsa
familia (-16,0%). Em 2014 a verba destinada as politicas para as mulheres com
objetivo de promover a autonomia e combate a violéncia chegava a R$ 147
milhdes e caiu para R$ 24 milhdes em 2018, queda de 83% no orcamento. De
acordo com o INESC, entre 2014 e 2017, em torno de 164 servigos especializa-
dos, como abrigos, centros de atendimento, delegacias e varas, foram fechados
em todo o pais.

Tabela 1 - Despesa dos Or¢camentos Fiscal e da Seguridade Social por Programa
- variacao entre 2014 e 2018 (R$ 1,00) valores constantes de 2018

Esses ultimos trés anos contrastam com o ciclo de prosperidade econé-
mica que se estendeu de 2003 a 2014 e foi acompanhado de uma importante
dinamizagdo do mercado de trabalho, com efeitos muito positivos sobre os es-
tratos mais pobres da populacdo e sobre os assalariados em geral. Dentre os

3 PNDC - Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilio Continua.
4 Nesse texto segue-se o padrio das andlises realizadas pelo IBGE, utilizando-se a classificacdo
negro/as, resultante da somatoéria de dados referentes a pretos e pardos.
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diferentes avangos dessa etapa de crescimento econdmico com inclusao social,
o aumento do emprego formal, ao lado da elevacio dos salarios reais e a redu-
cao da pobreza foram certamente as mais importantes conquistas do periodo.

Impactos sobre o mercado de trabalho

Um dos efeitos imediatos e resultantes das politicas de austeridade fiscal
esta o impacto sobre o mercado de trabalho, especialmente sobre as mulheres.
Com base nos dados da PNAD Continua® para o periodo compreendido entre
2012 e 2017, o que se observa é um incremento de mulheres que ingressaram
na Populagdo Economicamente Ativa (PEA), principalmente a partir de 2014
até 2017 quando evoluiu de 52,0% para 53,7% entre as brancas e de 49,3% para
51,5% entre as mulheres negras. Isso significa que para cada 100 mulheres ne-
gras em idade ativa, em torno de 52 estavam no mercado de trabalho e, para
cada 100 mulheres brancas, em torno de 54 estavam no mercado de trabalho,
como empregadas ou desempregadas, no quarto trimestre de 2017.

Entretanto, um dos efeitos da crise foi de ampliar a PEA sem incorpora-la
pela auséncia de oportunidades de trabalho. A maior parte destas mulheres se
tornaram desempregadas uma vez que entre o 4°T de 2014 e 0 4°T de 2017, em
trés anos, ingressaram no mercado de trabalho 3,151 milhdes de mulheres, mas
o saldo foi de apenas 270.897 postos de trabalho, sendo 1.075.674 postos de tra-
balho gerados entre as mulheres negras e queda de (-804.777) entre as mulhe-
res brancas, resultando nesse saldo. Em suma, entre 2014 e 2017 ingressaram
3,151 milhoes de mulheres no mercado de trabalho e foram absorvidas apenas
270.897. Portanto, a participa¢do na ocupacao, entre 2014 e 2017, avanga para
as mulheres negras e recua entre as mulheres brancas.

A partir de 2013 também ocorreu uma alteragio significativa na composi-
cao da PEA feminina: as mulheres negras passaram a ser maioria e a diferenca
foi se intensificando até 2017 (Grafico 1). Em 2012 as mulheres brancas repre-
sentavam 50,4% da PEA e reduziram sua participagdo para 45,9% no 4°T de
2017. Essa alteracdo na composicido da PEA também ocorreu com os homens
negros em relacao aos brancos. O grafico 1 ilustra esses dados ao indicar uma

5 Em razdo de mudancas metodologicas na PNAD néo é possivel comparacdes com os anos
anteriores, embora a PNAD anual tenha seguido até o ano de 2015, mas para efeitos de compa-
racdo adotaremos neste trabalho a PNADC desde 2012.
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tendéncia de crescimento da PEA para a populacao negra, enquanto a popula-
¢do branca apresenta queda ou estancamento.

Fonte: PNADC - IBGE - elaboragéio propria

Taxa de ocupacao cresce entre as mulheres negras

Na comparacéo entre 2014 e 2017 (4°T) os dados sugerem que a popula-
¢do ocupada reduziu para todas as categorias, exceto para as mulheres negras
(Grafico 2). Entre os homens brancos caiu (-3,7%); homens negros caiu (-0,8%);
mulheres brancas caiu (-4,1%) e mulheres negras cresceu (5,4%). E importante
ressalvar que no caso das mulheres negras a recuperagao do emprego entre as
ocupadas ocorreu nos ultimos trés trimestres de 2017 e é preciso fazer uma res-
salva sobre a qualidade do emprego gerado, de que trataremos mais adiante. E,
conforme descreve o grafico 2, ha dois comportamentos distintos para o perio-
do: a ocupacdo aumentou de 2012 a 2014 para todos, exceto os homens brancos
em queda desde o inicio da série analisada. A partir de 2015 caiu a ocupacéo
voltando a crescer no ultimo ano e o destaque sdo as mulheres negras: foram
1,2 milhdo de novos postos de trabalho entre o 4° trimestre de 2016 e 2017.
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Fonte: PNADC - IBGE - elaboragéo propria

Taxa de desocupacao continua superior entre as mulheres

As taxas de desocupacdo também seguem mais desfavoraveis as mulheres.
Entre os anos de 2012 e 2017, o menor percentual de mulheres desempregadas
foi registado em 2014 com a taxa de 6,2% para as mulheres brancas e 9,2% para
as mulheres negras, mesmo assim superior as taxas masculinas (Grafico 4). No
1°T de 2017 a taxa alcancou seu maior percentual quando evoluiu para 12,4%
para as mulheres brancas e 18,9% para as mulheres negras. Entre 2014 e 2017
(4°T) o desemprego entre as mulheres brancas cresceu 73% e entre as mulheres
negras praticamente dobrou, 96%.

O desemprego no Brasil tem cor/raca e sexo. Dos 12,2 milhdes de desem-
pregados no ultimo trimestre de 2017, praticamente dois tercos, ou seja, 64%
eram negros (homens e mulheres). Quando se compara entre os sexos, 50,6%
sdao mulheres e entre as mulheres 64% sdo negras.

O impacto diferenciado em termos de cor e raga fica evidente quando se
analisam os dados do 4°T de 2012 e do 4°T de 2017. O desemprego entre os
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homens brancos evoluiu de 5,3% para 8,5%; as mulheres brancas de 8,0% para
10,6%; os homens negros de 8,6% para 12,1% e as mulheres negras de 13,5%
para 15,9%. O desemprego entre as mulheres negras é mais do que o dobro dos
homens brancos. Dos 12,2 milhdes de desempregados no quarto trimestre de
2017, 2,126 milhdes sdo de homens brancos; 3,910 milhdes de homens negros;
2,249 milhdes de mulheres brancas e 3,947 milhdes de mulheres negras.

Fonte: PNADC - IBGE - elaboragéo propria

A informalidade cresceu mais entre as mulheres

A informalidade, em queda até 2015, voltou a crescer no periodo analisado
para ambos os sexos. A elevacdo ocorreu especialmente no ano de 2017 em
que o emprego da sinais de leve recuperagio, colaborando com a tese de que o
emprego que esta sendo gerado a partir deste ano é essencialmente informal. O
trabalho informal cresceu entre os mais jovens e as pessoas acima de sessenta
anos, com grau de instrucido fundamental e nos setores da construgio civil,
servigos e industria.
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Na comparacgido entre o 4°T de 2014 e 2017, o trabalho formal entre os
homens brancos caiu (-11,9%) e o informal cresceu (5,7%); entre os homens
negros o formal caiu (-7,1%) e o informal cresceu (3,9%). Entre as mulheres
brancas o trabalho formal caiu (-9,7%) e o emprego informal cresceu embora de
forma menos intensa do que para os demais (2,8%); ja entre as mulheres negras
o emprego formal cresceu levemente (0,1%), entretanto, o emprego informal
seguiu crescendo (9,9%). Em trés anos (2014-2017) foram gerados 88.344 postos
de trabalho para as mulheres®, com forte incremento da informalidade; foram
gerados 1.182 postos de trabalho informais e o emprego formal caiu (-1.093)
isso significa que ocorreu um deslocamento do trabalho formal para o informal
nestes trés anos de forma bastante significativa. Do total de empregos infor-
mais criados, 82% foram ocupados pelas mulheres negras.

Fonte: PNADC - IBGE - elaboragéo propria

O periodo é marcado por uma queda do emprego com carteira, principal-
mente entre as mulheres brancas (-11,3%), para as mulheres negras a queda foi
de (-0,4%). Com isso, a participagdo das mulheres no emprego com carteira pas-

6 Nestes dados estdo excluidas as empregadoras.
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sou de 39,8% para 36,8% entre as brancas e de 32,2% para 30,5% entre as negras.
Por outro lado, incrementou o emprego sem carteira, (+4,4%) para as mulheres
negras e caiu para as mulheres brancas (-1,1%); a queda do emprego doméstico
com carteira para negras e brancas e o crescimento do emprego doméstico sem
registro para as mulheres negras (+11,7%); o trabalho por conta propria, cujo
crescimento foi bastante expressivo, tanto para as mulheres negras, quanto
para as mulheres brancas, (+17,6% e +10,0%), nessa ordem. Um dado que se
destaca pela sua relevancia é a expansao das empregadoras’ entre as mulheres
negras (+30,4%); entre as brancas a expansio foi menor (+11,1%). A expansio
do emprego entre as mulheres negras ocorreu em trés posi¢des: conta propria,
empregadoras e emprego doméstico sem carteira (Tabela 2).

Para as mulheres com domicilio rural se destaca a queda do emprego com
registro: para as brancas a queda foi (-16,4%) e (-9,6%) para as mulheres negras.
Entre as mulheres de cor branca e domicilio rural cresceu a figura da emprega-
dora (+28,6%) e por conta propria (+12,3). Na analise para as mulheres negras
se destaca o emprego doméstico (com e sem carteira), caiu o emprego com
carteira (-6,0%) e cresceu o sem carteira (+16,5%), da mesma forma que para as
mulheres brancas, um crescimento significativo da condicdo de empregadoras
(35,2%), no entanto, o emprego por conta propria caiu (-7,4%).

Tabela 2 - Variacao das mulheres ocupadas, por posi¢cdo na ocupacao e
situagdo do domicilio com 14 anos ou mais de idade, por cor/raca - Brasil (%)

7 Para o IBGE define-se o trabalho por conta propria com a pessoa que trabalhava explorando
o0 seu proprio negdcio/empresa, sozinha ou com sdcio, sem ter empregado e contanto, ou nio,
com a ajuda de trabalhador ndo remunerado. J4 o empregador apresenta as mesmas caracteris-
ticas, exceto por ter pelo menos um empregado.
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Os rendimentos continuam menores entre as mulheres e os
negros

A crise acentuou os diferenciais de rendimento entre os sexos, em média,
as mulheres recebiam 75,6% da remuneracdo masculina. O contraste racial do
mercado de trabalho se estende, também, a remuneracdo. Segundo o IBGE, as
mulheres negras recebiam, em média, 43,1% do rendimento dos homens bran-
cos no quarto trimestre de 2017 que era de R$ 3.090,00 (Grafico 5).

Fonte: PNADC - IBGE - elaboragéo propria

Os rendimentos medidos em salarios minimos entre os dois periodos ana-
lisados (2014-2017) indicam a concentracdo das pessoas ocupadas nas faixas
até dois salarios minimos; 46,4% das mulheres negras recebiam 1 salario mi-
nimo em 2014 e praticamente mantiveram o mesmo percentual (46,8%) para
2017, ampliando na faixa de até % salario minimo. Da mesma forma se sucede
com as mulheres brancas, de 25,4% para 26,1%, ampliando a primeira faixa.
Com os homens ocorreu o mesmo fendomeno com ampliacdo para a faixa de até
Y% salario minimo. Entre 2014 e 2017 (4°T), a faixa que corresponde até  SM
cresceu 20,0% para as mulheres negras; 5,3% para as mulheres brancas; 20,4%
para os homens negros e 5,5% para os homens brancos. (Tabela 6). No ultimo
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trimestre de 2017 havia 9.197.157 milhodes de pessoas ocupadas recebendo até
% salario minimo e deste total 53,0% eram mulheres e as mulheres negras cor-
respondiam a 38% do total.

Tabela 3 - Distribui¢cdo do rendimento principal em salarios
minimos, por sexo e cor/raga - 4° trimestre - Brasil (%)

Microempreendedora individual

No universo do empreendedorismo as mulheres representam 47,4% do
total dos empreendimentos individuais. Elas sdo maioria entre os microem-
preendedores individuais da industria (55%), servicos (52%), e comércio (51%).
Entre 2013 e 2017 ocorreu um crescimento de 82,5%, passando de 1,884 para
3,438. Certamente esse contingente de novas empreendedoras ndo sairam do
emprego informal uma vez que esse percentual praticamente néo se alterou o
que denota se tratar de mulheres que estavam no emprego formal e migraram
para estas novas formas de trabalho diante da crise.

Dentre as principais atividades realizadas pelas mulheres, destacou-se as
dez em que ha maior participagdo. No intervalo entre 2013 e 2016, as mulhe-
res se mantiveram nas mesmas atividades e todas apresentaram crescimen-
to expressivo: cabelereiras (102,5%); fornecimento de alimentos preparados
(111,4%); comércio varejista de cosméticos (94,5%); lanchonetes (83,2%) e con-
feccao de pecas de vestuario (90,0%). Varias destas atividades encobrem rela-
¢oes de trabalho fraudulentas uma vez que se verifica a existéncia de relagdes
de subordinacéo, assiduidade caracteristicas de um vinculo formal de trabalho,
entretanto, as mulheres sdo intimidadas a prestarem servicos na condicdo de
pessoa juridica para nao caracterizar vinculo, da mesma forma em relacio ao
trabalho a domicilio, especialmente para o setor de confecgdes.
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Em 2016 o atual governo sancionou o projeto de Lei chamado “Lei do
Saldo Parceiro” que desobriga a contratacdo de profissionais de beleza em re-
gime CLT. Sao cerca de 2 milhdes de profissionais e a maioria sio mulheres
que passaram a atuar na condi¢do de auténomas e sio forcadas a abrir uma
microempresa (MEI), sendo a remuneracao definida de acordo com o numero
de atendimentos e pode variar brutalmente de um més para o outro. Além de
nao ter nenhuma governabilidade sobre o seu ritmo de trabalho, a lei permite
manter relacdes de subordinacdo, assiduidade e hierarquia que caracterizam
a presenca de vinculo empregaticio. O saldo retém entre 40% e 60% do fatura-
mento e essas profissionais sdo responsaveis por todo o material utilizado.

Tabela 4 - Crescimento das atividades mais frequntes entre os MEI,
do sexo feminino, entre 2013 e 2016

Atividade Setor 2016 2013 (%)
Comércio varejista de artigos de vestuario e

L Comércio 540.315 322.503 67,5
acessorios
Cebelereiros Servicos 422.868 208.757 102,5
Qutras atividades de tratamento de beleza Servicos 154.262 102.056 51,2
Fornecimento de alimentos pre parados Inddstria 193.662 58.484 11,4

preponderantemente para consumo familiar

Lanchonetes, casas de cha, sucos e similares Servicos 117.166 63.938 83,2
Comeércio varejista de cosméticos, produtos de L.

i o Comércio 106.055 54,541 94,5
perfumaria e de higiene pessoal
Comércio varejista de mercadorias em geral Comércio 78.465 46.645 68,2

Confeccdo sob medida de pecas de vestuario,

o Industria 76.522 49.920 53,3
exceto roupas intimas
Confeccdo de pecas de vestudario, exceto roupas L
o i o Industria 72.383 38.089 90,0
intimas e as confeccionadas sob medidia
Bares e outros estabelecimentos especializados
P Servicos 72.287 43.023 68,0

em servir bebidas

Fonte: Sebrae

A desigualdade volta a crescer

A queda da atividade econdmica, a reducdo dos gastos publicos e o cres-
cimento do desemprego contribuiram para que os indices de desigualdades
voltassem a crescer desde o final de 2015: o Indice de Gini do rendimento mé-
dio mensal real de todos os trabalhos, passou de 0,497 em 2014 para 0,524 em
2017 (quanto menor o indice menos desigual). Em 2017, os 10% da populacéo
com os maiores rendimentos detinham 43,3% da massa de rendimentos do pais,
enquanto a parcela dos 10% com os menores rendimentos possuiam apenas
0,7% dessa massa, conforme dados do IBGE. Enquanto isso, em meio a crise
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econdmica e de desemprego, o percentual de domicilios que recebiam recursos
do programa Bolsa Familia reduziu de 14,3% para 13,7% no total de domicilios
particulares permanentes, com impacto sobretudo nas mulheres. O Cadastro
Unico ja havia evidenciado a concentracio da pobreza sobre as mulheres e o
reafirmou em 2014, pois o percentual de mulheres chefiando domicilios que
recebiam os beneficios do Programa Bolsa Familia era de 93%, ou quase 13 mi-
lhoes de familias. Em dezembro do mesmo ano, o Cadastro Unico confirmava
que 88% de todas as familias inscritas nos programas sociais brasileiros eram
chefiadas por mulheres, sendo que, dessas familias, 68% eram chefiadas por
mulheres negras (ONU Mulheres, 2016).

Desestruturacgao das politicas piublicas no campo

O corte nos gastos publicos retirou recursos de todas as areas sociais. O
Ministério de Desenvolvimento Social e Agrario foi extinto e a maioria das
politicas publicas voltadas ao setor dos pequenos produtores foi suprimida ou
perdeu relevancia com efeitos devastadores para a agricultura familiar. Em
2013, o orcamento destinado ao Ministério foi de mais de R$ 9,0 bilhoes redu-
zido para R$ 1,0 bilhdo em 2017.

O Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA), que ampliou e diversi-
ficou a alimentacdo em entidades assistenciais, garantiu renda a milhares
de agricultores, desenvolveu uma acao efetiva de incorporar as mulheres e
chegou a executar R$ 1,0 bilhdo por ano, mas tem o orcamento para 2018
previsto em 178 milhdes, levando a sua extingdo na pratica. O programa cis-
ternas colaborou para a construcao de cidadania no campo e para a reducdo
da dependéncia de politicas assistencialista e teve um impacto significativo
para vida as mulheres: entre 2003 e 2016 foram construidas 1,2 milhéo de cis-
ternas. Mas seu orcamento caiu pela metade em 2017 e praticamente se extin-
gue no orcamento de 2018 com dotacgéo inicial de R$ 20 milhdes. O programa
Minha Casa Minha Vida Rural teve seu orcamento reduzido para 2018 em
R$ 294 milhoes, com queda de 61,4% em relacdo ao ano de 2017. Os recursos
para o programa de assisténcia técnica (ATER) para os assentamentos foram
reduzidos em 57% e os recursos para o programa nacional de educagdo para
a reforma agraria reduziu em 45%. O programa da reforma agraria pratica-
mente foi extinto, atualmente sdo mais de 1,0 milhdo de pessoas acampadas
no campo.
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Os principais impactos ja sdo observaveis com o crescimento da violéncia
no campo, aumento do éxodo rural, empobrecimento massivo da populacéo
rural, redugdo da producido de alimentos ao mercado consumidor doméstico
comprometendo a seguranca alimentar nutricional da sociedade. Sdo mais de
12,3 milhdes de pessoas ocupadas no campo e as mulheres foram especialmen-
te beneficiadas por esse conjunto de politicas publicas e, certamente, sdo as
mais afetadas pelo retrocesso e com impactos sobre as relagdes de poder dentro
das familias em um contexto em que as mulheres perdem espaco.

Politicas publicas de Cuidados

Uma das politicas publicas mais importantes e que favorece diretamente
as mulheres mais pobres e contribui para melhorar a sua inser¢do no mundo
do trabalho é a oferta de creches publicas em horarios compativeis com a
jornada de trabalho. Recentemente o IBGE divulgou um suplemento sobre
os cuidados de criangas com menos de 4 anos de idade com base nos dados
da PNAD de 2015. Os resultados indicaram que das 10,3 milhdes de criancas
com menos de quatro anos de idade, 74,4% nao estavam matriculadas em cre-
ches ou escolas. Sendo que entre os responsaveis, as mulheres (83,8%) eram
ampla maioria e, em torno de 45,0%, estavam ocupadas. Dentre o universo
de criancas nessa idade que ndo estavam matriculadas, 61,8% dos responsa-
veis manifestaram interesse em fazé-lo. O interesse crescia entre os estratos
de renda de até 1 salario minimo e 43,2% indicou que havia tomado alguma
providéncia nesse sentido.

A politica de creches é um aspecto fundamental para a condicao de inser-
cdo e permanéncia das mulheres no mercado de trabalho. O Plano Nacional de
Educagio estabeleceu como Meta 1 universalizar, até 2016, a educacao infantil
na pré-escola para as criangas de quatro cinco anos de idade e ampliar a oferta
de educacao infantil em creches de forma a atender, no minimo, 50% das crian-
cas de até trés anos até o final da vigéncia do PNE (2024). Em 2013 a cobertura
era de 23,2% dessas criancas, praticamente dobrou a oferta entre 2004 e 2013.
Somente entre 2014 e 2015 foram ofertadas mais de 1 milhdo de vagas.

Entretanto, o orcamento para educagio infantil sofreu uma forte redugao
de 2014 para 2017, passando de R$ 1.901,9 bilhdes para R$ 332,3 milhdes em
valores nominais representa 17% dos recursos de 2014. Os recursos para erra-
dicagdo do trabalho infantil também sofreram corte de R$ 6.612,4 em 2015 para
R$ 295,9, em 2017. Esses recursos estavam destinados a concessao de bolsa para
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familias com criangas adolescentes, identificadas em situagio de risco. (Con-
forme dados do portal da transparéncia).

Em 2018 foi vetado recurso extra de R$ 1,5 bilhdo para o fundo de manu-
tencdo e desenvolvimento de Educacgio basica e de valorizacao dos profissionais
da educacdo (FUNDEB) inviabilizando a expansao do atendimento as criancas
que estdo da educacao infantil, além da expansao de creches e do ensino médio.

Previdéncia social

A melhoria das condi¢oes no mercado de trabalho, a partir de 2003, com o
aumento do emprego formal para mulheres e homens, somada aos esforcos do
Governo Federal em ampliar a incluséo social da populagao feminina, e estimu-
lar a adesdo de trabalhadores autonomos e de baixa renda, ampliou a cobertura
de protecdo social das mulheres (72,3%), aproximando-a da masculina (72,7%).

Além disso, a politica de valorizacido do salario minimo teve um positivo
impacto sobre a renda dos beneficiarios da seguridade social: mais de dois ter-
cos dos beneficios equivale a um salario minimo. E assim seus valores foram
efetivamente ampliados em 77,2% acima da inflacdo, desde 2002.

Em 2016, 61,3% das mulheres que solicitaram o beneficio recebiam um
piso previdenciario. A pressdo em torno da reforma da previdéncia fez saltar
as solicitagdes de aposentadoria entre 2014 e 2016. Do total das aposentadorias
concedidas nestes trés anos, em torno de 38% concentrou-se em 2016, sendo
que 99% delas por idade uma vez que as mulheres sao as que apresentam maior
dificuldade em alcangar a aposentadoria por tempo de contribuicdo em virtude
das intermiténcias em sua vida laboral, sdo elas que se inserem de forma mais
precaria no mercado de trabalho pela auséncia de politicas publicas e o benefi-
cio nao ultrapassa o valor de 1,0 salario minimo.

No quarto trimestre de 2014, 85,8% das trabalhadoras domésticas sem re-
gistro ndo contribuiam com a previdéncia e 69,5% dos trabalhadores por conta
propria. Entre 2014 e 2017 deixaram de contribuir para a previdéncia 1.629, mi-
lhao de contribuintes previdenciarios. Portanto, o déficit previdenciario deve
ser visto sob esta perspectiva, juntamente com a sonegacdo e a inadimpléncia
das empresas, e o crescimento da informalidade ampliara ainda mais a queda
na capacidade de arrecadagao entre os que vivem salarios da mesma forma em
que, na pratica, postergara o acesso ao beneficio.
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Consideracoes finais

Em pouco mais de uma década a sociedade brasileira alcancou progres-
sos econdmicos e sociais notaveis. Houve mudancas nas condicdes de vida de
parcela significativa da sociedade discriminada e excluida historicamente do
acesso a bens e servicos publicos, em especial as mulheres e as mulheres ne-
gras. O impulsionador dessas mudancas foram as politicas publicas de inclusio
social que promoveram um enfrentamento a pobreza e a desigualdade social e
resgataram a condi¢do de cidadania a milhdes de mulheres e homens.

Entretanto, as politicas de austeridade fiscal vém alterando de maneira
profunda a condi¢io de vida da maioria da populagao brasileira, especialmente
as mulheres, promovendo um grande retrocesso econémico e social. Esses
ultimos trés anos contrastam com o ciclo de prosperidade econémica que se
estendeu de 2003 a 2014. Os anos que se seguiram alteraram essa dinamica
comprometendo os resultados alcangados em termos de ampliagdo do emprego
formal, reducdo das desigualdades, ampliacdo da renda, diminuicdo da pobreza
e as politicas de combate a violéncia.

A magnitude e a natureza das mudangas ainda sdo elementos de reflexao.
Entretanto, os efeitos sobre a pobreza, o aumento do desemprego, da informa-
lidade e das desigualdades sociais sdo incontestaveis. Estes tém se refletido na
perda de maior autonomia econdmica para as mulheres, principais benefici-
arias e protagonistas das politicas publicas, com impactos perversos para as
comunidades e as economias em geral.

Neste sentido, é fundamental refor¢ar o papel do Estado e buscar diminuir
o papel do mercado. Essa perspectiva inclusive é o que podera contribuir para
que as politicas de conciliacdo sejam mais efetivas para garantir um horizonte
de alteracdo das bases da desigualdade de classe, raca e género. Essa propo-
sicdo estd vinculava a compreensao que a logica do mercado, de acumulacéo
¢é incompativel com a logica de colocar o cuidado no centro, como prioridade.

Para tanto ha que ampliar a oferta de creches e escolas em periodo integral
garantindo a dimensao de um projeto pedagogico que reforce a igualdade de
género, mas que também garanta a dimensao da alimentacio, elemento funda-
mental para diminuir as tarefas no interior das casas.

Da mesma maneira é fundamental que sejam efetivadas outras politicas
publicas de saude, saneamento, habitagdo, transporte. Ha varios indicadores
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que mostram que quanto maior o acesso a infraestrutura melhores sao as con-
di¢des para a provisao do trabalho de cuidados no ambito das familias.
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CAPITULO 14

Politica Fiscal e Direitos humanos:
uma analise a partir dos acordos internacionais

Grazielle David!

A politica fiscal é uma politica publica, e como tal esta sujeita as obriga-
coes dos principios de direitos humanos que tém os Estados. Nessa perspectiva,
a politica fiscal tem sido cada vez mais submetida ao escrutinio dos tribunais
nacionais, organismos de supervisdo de tratados de direitos humanos e dos
mandatos especiais das Nacdes Unidas, tendo se integrado de maneira cres-
cente na agenda de direitos humanos das organizacdes da sociedade civil como
um campo fundamental para a exigibilidade e realizacao dos direitos humanos
(CESR et.al., 2015).

Entendendo a relacdo direta que existe entre politica fiscal e o cumpri-
mento dos direitos econdmicos, sociais e culturais (DESC), a Assembleia Geral
das Organizac¢des dos Estados Americanos (OEA) ao aprovar as “Normas para
a elaboracao de informes periddicos previstos no artigo 19 do Protocolo de Sao
Salvador” como instrumento de medicao do progresso dos Estados sob tal Pro-
tocolo, em matéria dos DESC, estabeleceu o seguinte:

1 Mestre em Saide Coletiva / Economia da Saude (UnB); especialista em Orcamento publico,
Direito sanitario (Fiocruz) e Bioética (UnB); Assessora politica do INESC — Instituto de Estudos
Socioecondmicos e conselheira do CEBES — Centro Brasileiro de Estudos em Saude.
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Uma categoria a ser incorporada no processo de monitoramento e avaliagdo é o
contexto financeiro bdsico, que corresponde a disponibilidade efetiva de recursos
do Estado para executar o gasto publico social, e de que maneira se distribuem
esses recursos, medindo de maneira usual (a porcentagem do PIB para cada setor
social) ou por algum outro mecanismo (...).

A aplicagdo da legislacao internacional dos direitos humanos na politica
fiscal abre a possibilidade dos Estados e de outros atores prestarem contas so-
bre o cumprimento de suas obrigacoes de direitos humanos em matéria fiscal.
Nas Américas, a jurisprudéncia dos tribunais nacionais tem focado, sobretudo,
no gasto publico e sua relagdo com a realizagao dos direitos — escassez de re-
cursos, desigualdade na alocacdo, falta de transparéncia, limitacdes a partici-
pacdo social e acesso a informacdo. De maneira mais limitada, algumas cortes
nacionais da regido ja se pronunciaram sobre o impacto das medidas orcamen-
tarias e tributarias sobre o usufruto dos direitos (ACIJ, 2016).

No ambito internacional, o uso do litigio para questionar as politicas fis-
cais ou as medidas de austeridade fiscal regressivas e seus efeitos nos DESC
ampliou no contexto da atual crise econémica global, uma vez que a maioria
dos Estados realizaram de forma sistematica cortes nos or¢camentos para politi-
cas sociais nos paises mais afetados pela crise na Europa. Nesse cenario, os tri-
bunais nacionais e regionais, assim como as instituicdes supervisoras dos tra-
tados dos direitos humanos internacionais e regionais emitiram jurisprudéncia
e diretrizes em resposta aos questionamentos da sociedade civil (CESR, 2018).

A legislacdo internacional de direitos humanos contém cinco principios
particularmente relevantes para a politica fiscal e a construgao dos orcamentos
nacionais (INESC, 2018)% os quais serdo trabalhados nesse artigo: i) o uso ma-
ximo dos recursos disponiveis para o financiamento dos direitos humanos; ii)
a mobilizacdo de recursos necessarios para financiar o progresso social, o que
chamamos de um financiamento com justica fiscal; iii) a realizacao progressiva
dos direitos humanos econdmicos, sociais, culturais e ambientais, com o obje-
tivo de promover redistribuicio de renda e reducao de desigualdades; iv) a nédo
discriminacio e v) a transparéncia fiscal, a prestacdo de contas e a participacio
social. Por fim, esse artigo encerrara com uma avaliacdo sobre protecdo dos

2 A Metodologia Or¢camento & Direitos do Inesc trabalha os pilares de uma forma mais ampla,
voltada para as politicas publicas. Nesse artigo o foco sera a politica fiscal. Por exemplo: ao
invés de pensar a transparéncia de uma forma mais ampla, focara na transparéncia fiscal.
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direitos humanos em tempos de crise e/ou reforma econémica, uma vez que
o Brasil ja esta violando principios internacionais de direitos humanos com as
medidas de austeridade recentemente adotadas, com destaque para a Emenda
Constitucional 95.

Essa nova onda de medidas de austeridade adotada apds a crise global de
2008 em diversos paises teve seu inicio, tardio, no Brasil no ano de 2015, com
cortes or¢camentarios importantes em politicas publicas promotoras de direitos.
Essas limitacdes orcamentarias foram aprofundas em 2016, com a aprovacao
da Emenda Constitucional 95, conhecida como Lei do “Teto dos Gastos”. Essa
austera medida entrou em vigor em 2017, e com ela, por 20 anos, as despesas
primarias serdo reajustadas apenas com a variagdo da inflacido do periodo, sem
crescimento real. Considerando a imensa desigualdade social que caracteriza
o Brasil, o subfinanciamento crénico das politicas publicas, associado ao cres-
cimento e ao envelhecimento da populacdo brasileira, todos esses elementos
irdo resultar, na pratica, em expressiva reducao dos gastos publicos per capita.

Uso maximo de recursos disponiveis para a realizagao
progressiva de direitos

O PIDESC? - Pacto internacional sobre direitos econdémicos, sociais e cul-
turais, em seu Artigo 2.1 estabelece que:

Cada Estado-Parte no presente Pacto compromete-se a adotar medidas, tanto por
esforco proprio como pela assisténcia e cooperagdo internacionais, principalmen-
te nos planos econdémico e técnico, até no maximo de seus recursos disponiveis,
que visem a assegurar, progressivamente, por todos os meios apropriados, o pleno
exercicio dos direitos reconhecidos no presente Pacto, incluindo, em particular, a
adogdo de medidas legislativas. (PIDESC, 1966).

Embora potente, o conceito do uso maximo por parte do Estado de re-
cursos disponiveis ndo é simples. FREDMAN (2008), em um trabalho pioneiro
sinalizou trés elementos que devem ser considerados na avaliagdo do cumpri-
mento dessa obrigacdo: a suficiéncia dos recursos disponiveis, a eficiéncia no
uso desses recursos e a equidade no padrao de gastos.

3 O PIDESC é um tratado multilateral adotado pela Assembleia Geral da Nac¢des Unidas em
1966 junto com a Declaracdo Universal de Direitos Humanos. Ele foi sendo ratificado Estados-
-membros ao longo dos anos. No caso brasileiro, isso ocorreu em 1992.
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A suficiéncia dos recursos disponiveis tem relacdo com a carga tributaria
dos paises. Considerando a importancia desse item e a decisdo de trabalhar
tendo como base a Metodologia Orcamento e Direitos do INESC, esse elemen-
to sera mais detalhadamente trabalhado no segundo principio, financiamento
com justica fiscal.

Com relacao a eficiéncia do uso dos recursos fiscais, a obrigagao de mobili-
zar o maximo de recursos disponiveis por parte dos governos, inclui, entre ou-
tros aspectos, que o gasto publico seja eficiente e efetivo, e que os fundos desti-
nados ao cumprimento dos direitos econdmicos, sociais, culturais e ambientais
nio sejam desviados para outras areas (Sepulveda, 2003). Assim, a dotacéo
orcamentaria inadequadamente alocada; a execu¢do orcamentaria deficiente,
ineficiente ou ineficaz; constituem uma violacdo da obrigacdo de mobilizar o
maximo de recursos disponiveis. Alguns exemplos de situacoes que ferem esse
principio no Brasil: como o or¢amento brasileiro é autorizativo e ndo imposi-
tivo?, é pratica frequente do gestor dentro da sua discricionariedade executar
o orcamento muito abaixo do que foi autorizado. Ainda é pouco estruturada
a elaboracdo das leis orcamentarias: PPA, LDO e LOA; especialmente no nivel
subnacional, de tal forma que em muitos momentos as prioridades do planeja-
mento das politicas publicas ndo estdo refletidas nos orcamentos construidos.

J4 a equidade deve ser avaliada considerando sobre quem pesam mais as
escolhas da politica fiscal, tanto da arrecadacido quanto da alocacdo orcamen-
taria. Por exemplo, existem alguns beneficios tributarios que podem ter efeitos
regressivos. O caso mais 6bvio no Brasil é da isencéo de tributagdo do imposto
de renda pessoa fisica - IRPF sobre lucros e dividendos, forma de recebimento
dos mais ricos, de tal forma que o IRPF somente consegue ser progressivo até
um estrato da sociedade, depois deixa de ser, justamente entre aqueles com
maior capacidade contributiva. Gobetti e Orair (2016) apontam um potencial
de ganho de arrecadacdo de mais de R$ 40 bilhdes caso fosse revogada essa
isenc¢do, considerando uma aliquota de 15% sobre essa renda.

No Brasil, observa-se que varias politicas nao respeitaram o principio do
uso maximo de recursos disponiveis nos ultimos anos. Com efeito, ao anali-
sarmos a variacdo da dotagdo autorizada por programa orcamentario da ad-
ministragao federal, de 2014 a 2017, verificamos que entre os programas que

4 Nos paises com orcamento autorizativo, o Legislativo autoriza o orcamento elaborado pelo
Executivo e esse tem a discricionariedade para executd-lo ou nao. Nos paises com orcamento
impositivo, o Executivo tem que executar o orcamento aprovado pelo Legislativo.
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apresentaram maior reducdo de recursos financeiros no periodo, destacaram-
-se aqueles que possuem elevado impacto nas populagdes em situagdo de vul-
nerabilidade. Este é o caso, por exemplo, dos programas “2016 — Politica para
as Mulheres”, tendo em vista sua importancia para a equidade de género e
prevencdo de violéncia, com redugdo em valores correntes de 53% de dotacao
orcamentaria no periodo, e “2069 — Seguranca Alimentar e Nutricional”, por
ser relevante para combater a fome e para a inclusdo produtiva dos agriculto-
res familiares, com reduciao de 76%. Além desses programas, iremos também
apresentar os dados referentes ao “Programa Farmacia Popular”, devido a re-
percussao social que teve com a noticia de seu encerramento, que afeta o direi-
to a saide da populacio, em especial o acesso a medicamentos (INESC, CESR
e Oxfam Brasil, 2017).

Em paralelo, o Brasil experimentou expressiva transferéncia de recursos
publicos de programas sociais relevantes para o pagamento de juros, o que
significa uma expressiva redistribuicdo inversa dos recursos publicos, das po-
pulacdes vulneraveis para as mais ricas. Somente de 2015 para 2016, a propor-
cdo do orcamento gasto com despesas financeiras (servigos da divida) cresceu
2% em termos reais; o que implicou em igual perda para as despesas primarias
(programas sociais). Isso demonstra um comprometimento com “o uso maximo
de recursos” nio para a realizacdo de direitos, mas para o enriquecimento dos
mais ricos por intermédio do pagamento de despesas financeiras, uma total in-
versao do principio (INESC, CESR e Oxfam Brasil, 2017). Tais medidas indicam
um possivel agravamento do quadro de desigualdades no Brasil, que é um dos
piores do mundo, com os 10% mais ricos recebendo mais da metade de toda a
renda nacional (Morgan, 2015).

A forma como se estrutura a politica fiscal de um pais é um fator chave
para avaliar em que medida se aproveita seu potencial redistributivo. Tanto a
forma como se arrecada quanto a que se distribui o orcamento publico implica-
ra em maior ou menor redistribuicdo de renda e de financiamento das politicas
publicas promotoras dos direitos humanos.

Existem ainda alguns limitadores do “uso maximo de recursos disponiveis
para a realizac@o progressiva de direitos”, os quais sdo: as escolhas de politicas
macroecondmicas e as receitas em potencial ndo arrecadadas.

As escolhas de politicas macroecondmicas: por exemplo, elevadas taxas
de juros aumentam o custo do pagamento dos juros da divida publica, o que
compromete a porcentagem do orcamento publico disponivel para o financia-
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mento de politicas que promovem direitos; ou ainda politicas de austeridade
que realizam cortes orcamentarios e também limitam o orcamento disponivel.

As receitas em potencial ndo arrecadas que impactam diretamente o volu-
me e a suficiéncia dos recursos disponiveis: os altos niveis de evasao fiscal, os
fluxos financeiros ilicitos internacionais e o excesso de gastos tributarios que
dispdem certos setores. i) O Brasil perde 10% do seu PIB por ano (ONU, 2017)
com a pratica ilegal de evasao fiscal, o que representa aproximadamente R$
500 bilhoes evadidos anualmente. Agravando esse cenario, ¢ bastante baixa a
capacidade de cobranca da Divida Ativa da Unido que atualmente esta com um
montante de R$ 1,8 trilhdo (PGFN, 2017). ii) O Brasil perde em média R$ 130 bi-
Ihdes com FFI - fluxos financeiros ilicitos, colocando-o em sétimo num ranking
de 145 paises entre os pontos de partida dos FFI, sendo o subfaturamento de
exportacdes o mecanismo mais usado por grandes corporagdes para transferir
capital para o exterior ilicitamente (GFI, 2014). iii) Os gastos tributérios corres-
pondem a 5% do PIB nacional, o que equivale a R$ 250 bilhdes por ano, sendo
executados sem adequada anélise prévia e/ou sem monitoramento (TCU, 2017).

Financiamento do Estado com justica fiscal

O nivel da carga tributaria dos paises guarda relagdo com a suficiéncia de
recursos disponiveis para o Estado.

Além do nivel, a composicdo da carga tributaria também deve ser avaliada.
Nacionalmente ela é bastante regressiva e injusta, com os tributos sendo majo-
ritariamente indiretos, sobre o consumo, o que faz com que proporcionalmente
sejam os com menor capacidade contributiva que mais contribuam’. A conse-
quéncia disso é que a politica fiscal nao é capaz de corrigir desigualdades. Ao
contrario, as mantém e até aprofunda. Ainda fere os principios legais interna-
cionais dos direitos humanos de uso maximo de recursos disponiveis e de nao
discriminacdo, sendo que esse tltimo sera trabalhado no item 4 deste artigo.

Realizacao progressiva de direitos

Os principais tratados de direitos humanos reconhecem que, dadas as li-
mitacdes de recursos, os DESC — direitos econdmicos, sociais e culturais - serdo
assegurados em seu nivel pleno de forma gradual ou progressiva. Mas também
estabelecem que os Estados devem, de forma imediata, adotar todas as medidas

5 Como discutido no Capitulo 2 deste livro.
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devidas, até o maximo de recursos disponiveis para chegar a sua plena efetivi-
dade, conforme estabelecido no Artigo 2.1 do PIDESC. O Comité DESC (1990)
interpretou que essa disposicdo obriga os Estados a “elaborar e adotar (...) um
plano detalhado de acdo para a aplicacdo progressiva” dos direitos contidos no
Pacto, conforme consta em sua Observacao Geral n° 1 de 1990.

Ainda consta na Conven¢do Americana de Direitos Humanos (1969) em
seu Artigo 26 que:

Os Estados Parte se comprometem a adotar providéncias, tanto a nivel interno
como mediante cooperagdo internacional, especialmente econdémica e técnica,
para alcancar progressivamente a plena efetividade dos direitos derivados das
normas econémicas, sociais e sobre educacao, ciéncia e cultura, contidas na Car-
ta da Organizagado dos Estados Americanos — OEA, reformada pelo Protocolo de
Buenos Aires, na medida dos recursos disponiveis, por via legislativa ou outros
meios apropriados.

A nocéo de progressividade dos DESC esta ligada a ideia de gradualidade
para lograr a plena efetividade. A realizacado desses direitos requer a tomada
de agdo paulatina, em alguns casos escalonadas no tempo, e administragao de
recursos escassos, que implica na necessidade de optar entre objetivos (Cour-
tis, 2014). Entretanto, cabe destacar que nem todas as obrigacdes relacionadas
com os DESC estdo submetidas a progressividade. Existem obrigacdes de cum-
primento imediato como a obrigacdo de adotar medidas, a proibicdo de discri-
minacdo e a garantia dos niveis essenciais de cada um dos direitos contidos no
PIDESC, sobre cujos cumprimentos um Estado ndo pode alegar gradualidade
nem falta de recursos.

A prestacdo de contas de um Estado sobre se esta adotando as medidas
para alcancar de maneira progressiva a realizacdo dos DESC de sua popula-
cdo, implica necessariamente na avaliacdo de sua politica fiscal. As brechas e
deficiéncias na implementacdo de politicas e programas destinados a proteger,
respeitar e cumprir os direitos econdmicos, sociais e culturais sdo muitas rela-
cionadas com um financiamento inadequado ou insuficiente dessas politicas.
Os meios para o monitoramento e exigibilidade da obrigacdo dos Estados de
adotar medidas a realizagao progressiva dos DESC néo sdo pequenos, supdem
uma abordagem integral que triangule o nivel do usufruto dos direitos, os es-
forcos do Estado a nivel normativo e de politicas e os recursos dirigidos para
seu cumprimento (CESR, 2012).
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Diversas instancias internacionais como o Alto Comissionado da ONU -
Organizacdo das Nagoes Unidas (ACNUDH, 2012) e regionais como a Comis-
sdo Interamericana de Direitos Humanos ja produziram ferramentas de medi-
¢do que incluem indicadores, metas quantitativas e qualitativas, que permitam
identificar se os estados estdo dando passos de maneira progressiva até a reali-
zagdo dos DESC®. Do mesmo modo, organizagdes de direitos humanos tém ge-
rado ferramentas metodologicas como o OPERA do Center for Economic and
Social Rights — CESR e a Metodologia Orcamento & Direitos do Instituto de
Estudos Socioecondmicos — INESC, cuja finalidade é avaliar a implementacao
dos DESC por meio do monitoramento das politicas publicas dirigidas a esta-
belecer se um Estado esta ou ndo cumprindo com sua obrigacao de realizacao
dos DESC, incluindo a dimensao dos recursos financeiros.

Uma das bases do pilar da realizacdo progressiva dos direitos é o concei-
to de néo retrocesso social. Significa que ndo é permitido aos Estados adotar
medidas regressivas deliberadas, isto é, medidas que suponham a deterioracéo
do nivel de cumprimento de um direito. Sob o direito internacional, a margem
de autonomia dos Estados para responderem a crises econémicas nédo é abso-
luta. Para estarem de acordo com as normas internacionais de direitos huma-
nos, as medidas de consolidacédo fiscal devem ser temporarias; estritamente
necessarias e proporcionais; nao discriminatorias; levar em consideragio todas
as alternativas possiveis, inclusive medidas tributarias; proteger o conteudo
minimo dos direitos humanos; e ser adotadas apos cuidadosa consideragéo e
genuina participacido dos grupos e individuos afetados nos processos de toma-
da de decisdo (Comité DESC, 2016). Isso significa que toda ag¢do que suprima,
restrinja ou limite o conteudo dos direitos ja garantidos constitui uma violacéo
prima facia dos direitos humanos.

Nacionalmente, essa questdo foi reconhecida na decisdo do relator da
Acdo Direta de Inconstitucionalidade — ADI 5595, quando enunciou que algu-
mas politicas de austeridade ndo podem ser admitidas, uma vez que enfraque-
cem as clausulas fundamentais da Constituicdo do Brasil, tais como o dever de
progressivamente assegurar a prestagao de direitos sociais (STF, 2017).

6 Em julho de 2008, a CIDH adotou os “protocolos para a elaboracio de indicadores de pro-
gresso em matéria de DESC”. Em 2012, a OEA aprovou o documento final de “indicadores de
progresso para medicéo de direitos contemplados no Protocolo de Sdo Salvador”.
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Nao discriminacao

O principio da nédo discriminacao é um dos centrais dos direitos humanos.
O artigo 2.1 da Declaragido Universal de Direitos Humanos proibe a discrimi-
nacio no usufruto dos direitos. O PIDESC regula o principio de ndo discrimi-
nacdo no seu artigo 2.2 e o Comité DESC no seu Comentario Geral n° 20, que
estabelece que “os Estados parte deve assegurar que existam, e se apliquem,
planos de agao, politicas e estratégias para combater a discriminacdo formal e a
informal em relacédo aos direitos reconhecidos no Pacto, tanto no setor publico
quanto no privado (...). As politicas econdmicas, como as dotacdes orcamen-
tarias e as medidas destinadas a estimular o crescimento econdémico, devem
garantir que os direitos serem usufruidos sem nenhum tipo de discriminacao”.

Nesse sentido, o Comité DESC estabeleceu que “as disparidades agudas
dos gastos publicos que tenham como resultado que a qualidade da educacao
seja distinta para as pessoas que residem em diferentes locais podem constituir
uma discriminagdo em afronta ao Pacto”. Apesar do reconhecimento normati-
vo e do consenso internacional sobre a importancia do principio de néo discri-
minacdo no acesso e usufruto dos DESC, o Brasil permanece tendo politicas,
inclusive a fiscal, que discriminam tanto direta quanto indiretamente.

Um exemplo de discriminacdo direta na politica fiscal brasileira é a com-
posicdo da carga tributaria que a torna bastante regressiva, uma vez que mais
de 50% dos tributos nacionais sdo sobre o consumo e nio sobre a renda e o
patrimonio. O resultado disso é que proporcionalmente sdo os mais pobres que
pagam mais tributos em porcentagem de sua renda. Como o grupo populacio-
nal, por género e raga, mais pobre do Brasil sdo as mulheres negras, sao elas
que que pagam proporcionalmente mais tributos, pois sdo esses grupos popu-
lacionais que compdem a maior parte da base da piramide: os 10% mais pobres
da populacédo sdo majoritariamente integrados por negros e mulheres - 68,06%
e 54,34%, respectivamente -, enquanto o decil mais rico é composto essencial-
mente por brancos e homens - 83,72% e 62,05%, respectivamente (Salvador,
INESC, 2014).

A discriminacéo fiscal indireta se configura quando na presenca de uma
discriminacdo formal ou material contra um grupo populacional o Estado néo
destina o maximo de recursos disponiveis para colocar um fim a situacéo (CESR
et.al., 2015). Por exemplo, ao ndo assegurar recursos para garantir um direito
violado em proporc¢ido do déficit de usufruto do direito que tém as pessoas ou
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grupos afetados. Um exemplo é o da proposta de reforma da previdéncia dis-
cutida pelo governo Temer que propo0s restringir o acesso ao direito a aposen-
tadoria da populacao trabalhadora do campo, pela dificuldade em comprovar o
tempo de trabalho, devido a informalidade do setor.

O Comité DESC assinalou em seu Comentario Geral n° 20 que “além de
nao discriminar, os Estados-parte devem adotar medidas concretas, deliberadas
e especificas para assegurar a erradicacio de qualquer tipo de discriminacéo no
exercicio dos direitos reconhecidos pelo Pacto. Em muitos casos, para eliminar
a discriminacéo sistémica, sera necessario dedicar mais recursos a grupos tra-
dicionalmente desassistidos”.

Ainda, a implementacao de alguns tributos, além de ser um instrumento
de arrecadacdo essencial para respeitar, proteger e cumprir os direitos huma-
nos, também pode constituir em um instrumento chave extrafiscal, que orien-
ta, por exemplo, o funcionamento de determinados mercados para garantir o
atendimento das necessidades de setores sociais menos favorecidos. A titulo
ilustrativo, se a norma do imposto sobre territorio rural (ITR) fosse cumprida
quando orienta o aumento da tributagao de terras sem funcao social, ela seria
um importante instrumento de construcdo de um pais mais justo, distributivo,
inclusivo, e, portanto, respeitador dos direitos humanos em geral, e dos DESC
em particular. Em contraposicéo, a ndo implementacao de forma efetiva dessa
norma indica que o Estado se converte em um ctmplice silencioso da pratica
de concentragio indevida de terra no pais, e da discriminacdo da populacéo
brasileira rural mais pobre que fica sem direito de acesso a seu principal meca-
nismo de sobrevivéncia, a terra.

Transparéncia, prestacao de contas e participagao social

A transparéncia fiscal, a prestacdo de contas e a participacio social sdo
elementos importantes de um governo cada vez mais reconhecidos pela ONU,
organizagdes financeiras internacionais, OGP, GIFT e pela sociedade civil, com
objetivos de impacto no desenvolvimento, na redu¢do da pobreza e no usufruto
dos direitos econdmicos e sociais.

A transparéncia fiscal implica em abrir ao publico as estruturas e funcoes
do governo, os objetivos da politica fiscal, o orcamento publico, as contas do
setor publico e suas projecdes. E mais do que disponibilizar informacdes sobre
receitas e despesas, ¢ manter uma disponibilidade continua de informagdes
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referentes as tomadas de decisdo sobre o recurso publico, de tal forma que seja
possivel avaliar a situagdo financeira em que se encontra o governo, os custos
e beneficios reais de suas ac¢des, incluindo as implicag¢des sociais econdmicas
presentes e futuras (GIFT, 2012).

Entretanto, quase a totalidade das analises que fazem uso da transparéncia
fiscal, sdo relacionadas ao lado das despesas do orcamento publico, havendo
ainda muito espago para analises referentes as receitas publicas e sua correla-
¢do com os direitos (de Renzio e Wehner, GIFT, 2015); como é o caso dos gastos
tributarios com mineradoras e seus efeitos socioambientais (Cardoso, INESC,
2015).

O Brasil realizou significativo avanco na abertura de dados orcamentarios
e acesso a informacdo, especialmente entre 2010 e 2015, conforme demonstra
o “Indice de Orcamento Aberto — OBI”, sem sua sigla em inglés. Entretanto,
ainda ha muito o que avangar em termos de participacdo social, como mostra o
OBI langado em janeiro de 2018, e da propria abertura dos dados, que comecou
a retroceder apds a adogao de politicas de austeridade no pais. A reducdo da
transparéncia é um dos elementos que caracteriza essa politica.

Além da auséncia de transparéncia e prestacdo de contas do modo de ar-
recadacao e uso do fundo publico, os gastos tributarios concedidos a alguns
setores da sociedade como privilégios em detrimento de outros, baixa priorida-
de do combate a sonegagio fiscal e os casos de corrupgio, acabam por minar a
legitimidade dos governos e geram crises de governabilidade em toda a regido
latino-americana.

No Brasil, e também em outros paises, os governos tendem a desenhar
politicas fiscais favoraveis aos interesses das elites corporativas e financeiras
cujos lobbies atuam de forma incansavel por isencdes tributarias, refinancia-
mentos de dividas tributarias e tratados especiais, sob a condicao de que esses
sdo elementos centrais para o investimento privado no pais. Esse fenomeno é
denominado ‘captura do Estado pelas elites’ ou ‘sequestro da democracia’ (Ox-
fam; ICEFI, 2009). Essas praticas unidas as de fluxos financeiros ilicitos, evasio
fiscal internacional, uso de paraisos fiscais por parte dessas mesmas elites tem
gerado uma relagdo de desconfiancga entre a sociedade e os sistemas fiscais e
consequentemente com os Estados, afetando a qualidade da democracia. Essas
situagdes ampliam as desigualdades e geram descontentamento da populagio,
dando lugar a protestos sociais aos quais os governos tém respondido com
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criminalizacdo dos protestos e gerando situagdes ainda mais violadoras dos
direitos humanos (PNUD, 2012).

Avaliagao da protecao dos direitos humanos em tempos de
crise e/ou reforma econémica

Segundo Ortiz ,(2015), é esperado que a austeridade impacte mais de 2/3
dos paises entre 2016 e 2020, afetando mais de seis bilhdes de pessoas ou aproxi-
madamente 80% da populacéo até 2020. Apesar dessa nova onda de austeridade
ter se iniciado na Europa, pds crise de 2008, a maioria dos principais austeros
ajustes estdo ocorrendo de forma mais intensa nos paises em desenvolvimento.

Ao redor do mundo, os governos estdo introduzindo uma série de medi-
das de austeridade que incluem a combinacdo de reformas trabalhistas com o
objetivo de promover flexibilidade; reformas da seguridade social, incluindo
aumentar a idade para aposentar e o aumento de pré-condicdes para o acesso
a protecdo social; reforma de subsidios; e ampliagao de tributos regressivos sob
o consumo enquanto reduzem os impostos de renda pessoa fisica e juridica
(UNCTAD, 2017).

As ligdes aprendidas sobre os impactos nos direitos humanos das politi-
cas de austeridade fiscal no periodo de ajuste estrutural na América Latina na
década de 90, assim como no periodo mais recente de ‘consolidagao fiscal’ na
Europa e outras regides, sdo muito relevantes para o contexto atual do Brasil.

As observacdes e recomendacdes de varios organismos do sistema inter-
nacional dos direitos humanos no contexto da recente crise econdmica euro-
peia, assim como o emergente desenvolvimento normativo e jurisprudencial
dos direitos humanos a respeito de politica fiscal nas Ameéricas e em outras re-
gides, oferecem importantes antecedentes sobre como os principios de direitos
humanos sdo relevantes para a politica fiscal em tempos de crise ou estanque
econémico (Comité DESC, 2012).

Alguns exemplos de 6rgaos de direitos humanos das Nagdes Unidas que
emitiram diretrizes sobre os requisitos que os governos devem cumprir ao ado-
tar politicas e medidas restritivas de gasto social e favorecer privatizacdes de
servicos publicos essenciais, em contextos de crise sdo: o Informe da relatoria
especial das Nacoes Unidas (2014) sobre pobreza extrema e direitos humanos
na parte em que trata da politica fiscal; o Informe do especialista independen-
te sobre divida externa, politica fiscal e direitos humanos (2015); o Informe
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do Instituto de direitos humanos da Associacio BAR Internacional - IBAHRI
(2013). Todos eles tém contribuido para traduzir os principios de direitos hu-
manos em diretrizes praticas a serem adotadas no desenho e no monitoramen-
to das politicas fiscais pelos governos e pela sociedade civil.

Além disso, os organismos de monitoramento dos tratados de direitos hu-
manos e de jurisprudéncia nacional em varios paises tém colocado em evidén-
cia que o problema do déficit fiscal ndo esta no custo das politicas sociais como
argumentam os Estados, mas sim na escassez de base fiscal e fraco esforco de
uma arrecadacdo mais justa e progressiva, como pontua a Comissao de Direi-
tos Humanos da Europa (2013).

Apesar disso, estudos sobre as respostas as crises econdémicas demostram
que as medidas adotadas de cortes orcamentarios sao horizontais e indiscrimi-
nadas nas politicas sociais, com o proposito de atender os objetivos financeiros
previamente estabelecidos; ao invés de serem baseadas em avaliacdes sobre
quem seria impactado pelas medidas, se e como os direitos humanos seriam
afetados e se haviam medidas alternativas disponiveis (Ivanokovic, European
Parliament Think Thank, 2015).

Qualquer reacdo a crises financeiras que negligenciem os efeitos nos direi-
tos humanos néo apenas falha com as obrigacdes perante as responsabilidades
de direitos humanos, mas também coloca em risco manter sempre os mesmos
problemas, impedindo qualquer futuro economicamente sustentavel (Relatorio
da ONU A/HCR/31/60, 2016).

Para estarem de acordo com as normas internacionais de direitos huma-
nos, as medidas de consolidacéo fiscal devem, em tempos de crise ou paralisa-
cdo econdmica ser: temporarias, estritamente necessarias e proporcionais; nao
discriminatorias; levar em consideragao todas as alternativas possiveis, inclu-
sive medidas tributarias; proteger o conteiddo minimo dos direitos humanos; e
ser adotadas apos cuidadosa consideracédo e genuina participacio dos grupos e
individuos afetados nos processos de tomada de decisao (Comité DESC, 2016).

Ainda, em contextos de crises econémicas, as responsabilidades dos Esta-
dos para promover a realizacdo dos direitos humanos podem ser categorizadas
em: i) aquelas relacionadas com medidas politicas nos niveis internacionais,
regionais e nacionais para prevenir crises financeiras; ii) aquelas relacionadas
com minimizar e mitigar os impactos nos direitos humanos, uma vez que as
crises tenham ocorrido. A primeira é caracterizada por uma variedade de medi-
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das para reduzir desigualdades, fortalecer a resiliéncia e o preparo para futuras
crises, e lidar com as causas das crises financeiras por meio de mudancas na
arquitetura financeira internacional. A segunda esta mais focada na protecao
dos direitos humanos, ja num cenario de crise. Porém, é importante reforgar
que ambas estdo interligadas e ndo podem ser separadas (UNCTAD, 2017).

Adotar medidas de consolidacao fiscal nao é em si mesmo uma violagdo
dos direitos humanos. Entretanto, austeridade passou a ser interpretada como
uma consolidacgao fiscal que é excessiva, maléfica para as pessoas e para a eco-
nomia, e evitavel em face de escolhas fiscais alternativas. Interpretada dessa
forma, austeridade remete a medidas de retrocesso que sdo proibidas pelo Pac-
to Internacional de Direitos econdmicos, sociais e culturais - PIDESC. O 6nus
passa entdo a estar sob os governos de demonstrar que as medidas fiscais que
adotam atendem os requisitos que derivam do PIDESC, do Pacto Internacional
de direitos civis e politicos e de convencdes adicionais de direitos humanos
fundamentais e da Organizagdo Internacional do Trabalho, que muitos paises
adotaram. Esses tratados sugerem que os Estados deveriam responder as crises
por meio de: i) medidas para manter ou ampliar o espago fiscal para cumprir
com suas obrigacdes e ii) considerar medidas adicionais, como ganhos de efici-
éncia em resposta as crises (ONU, 2013).

Entretanto, as evidencias historicas e recentes demonstram que o compor-
tamento dos Estados nesses contextos tem sido o de adotar recortes orcamen-
tarios nas politicas sociais. Essa escolha decorre da relagdo controversa entre
elites e Estados, em que as medidas alternativas nao agradam as elites, tais
como: reformar o sistema fiscal para reduzir a evasao fiscal; adotar ou redistri-
buir a carga tributaria em direcao a tributos mais progressivos sobre a renda e
a propriedade.

A adogido de medidas de austeridade fiscal aprofunda as desigualdades
sociais e exacerba os impactos das crises sobre os mais vulneraveis, uma vez
que desmantela os mecanismos que reduzem desigualdades e permitem um
crescimento sustentavel. Ainda mais grave, causam uma ruptura da confianga
democratica entre cidaddos e o Estado (CESR, 2015). Por isso, é importante
que as institui¢des internacionais, regionais e nacionais de direitos humanos
monitorem os Estados e suas escolhas de politica fiscal, para que as mesmas
respeitem os principios existentes. Esse é igualmente um importante papel da
sociedade civil.
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Os Estados, por sua parte, devem se esforcar para, por meio de suas politi-
cas, leis e processos administrativos, arrecadar de forma eficiente e justa, antes
de adotar medidas de cortes orcamentarios em gastos sociais (Ortiz; Cummins,
2014). Ao contrario do que esta ocorrendo no Brasil, onde a austeridade néo
estd apenas em medidas, mas constitucionalizada por 20 anos com o ‘Novo
Modelo Fiscal’, adotado via Emenda Constitucional n° 95 de dezembro de 2016.
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CAPITULO 15

Do sofrimento invisivel a agdo articulada:
Relatos da missdo especial da plataforma DHESCA
sobre o impacto das politica econémica de austeridade

Denise Carreira®

Como a politica economica de austeridade esta chegando a vida das pes-
soas, das familias, das comunidades em diferentes lugares do pais? Como ela
vem afetando os corpos, as relacdes sociais e as condi¢des concretas de sobre-
vivéncia da populagdo? Com base nessas perguntas, a Plataforma Brasileira de
Direitos Humanos Econdmicos, Sociais, Culturais e Ambientais (Plataforma
DHESCA)? realizou entre abril e setembro de 2017 uma Missdo Especial de

1 Denise Carreira é educadora popular. Feminista é bacharel em jornalismo pela Universidade
de Sao Paulo com mestrado e doutorado em educagio pela USP. Atualmente, integra a coorde-
nacdo executiva da organizacio Acdo Educativa e da Plataforma DHESCA. Foi coordenadora
da Campanha Nacional pelo Direito a Educacio, Relatora Nacional de Educag¢io da Plataforma
DHESCA (2008-2012) e Coordenadora do Centro de Direitos Humanos e Educa¢do Popular do
Acre. Foi coordenadora e uma das relatoras da Missdo Especial sobre os Impactos da Politica
Econémica de Austeridade nos Direitos Humanos (2017).

2 A Plataforma DHESCA é uma rede de 41 organizagdes, comités e foruns que atua na defesa
e na promocao dos direitos humanos no Brasil. A coordenagéo da Plataforma é composta por
Darci Frigo (coord./Terra de Direitos); Ana Claudia Mielke (INTERVOZES - Coletivo Brasil de
Comunicac¢io Social); Antonioni Afonso (Movimento Nacional de Direitos Humanos); Jolazia
Batista (CFEMEA - Centro Feminista de Estudos e Assessoria); Marcio Barreto (Movimento
dos Trabalhadores Rurais Sem Terra); Denise Carreira e Juliane Cintra (A¢do Educativa); Ma-
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suas Relatorias de Direitos Humanos sobre o Impacto da Politica Econémica de
Austeridade no pais’.

A Missao teve como objetivo investigar os efeitos da politica econémica
de austeridade, adotada pelo governo brasileiro a partir de 2015, e aprofundada
em 2016, na violacdo dos direitos humanos e no acirramento das desigualdades
no pais, em especial, as desigualdades de género, raca, renda e campo/cidade.

Este artigo aborda os principais achados da Missdao Especial com base
em suas cinco missdes tematicas nos territérios; um conjunto de recomenda-
¢coes ao Estado Brasileiro para superacdo do quadro dramatico de violagdes
de direitos humanos; e um dos principais desdobramentos da Missiao Espe-
cial: o langcamento, em marco de 2018, no Forum Social Mundial, da Campa-
nha Direitos Valem Mais, ndo aos Cortes Sociais. Campanha que representa
um esforco intersetorial promovido por organizagdes, foruns, conselhos de
direitos, entidades sindicais, movimentos sociais, redes de sociedade civil,
denominado Coalizdo Anti-austeridade e pela Revogacdo da Emenda Cons-
titucional 95.

As Relatorias de Direitos Humanos

Inspirada nas Relatorias Especiais da ONU, a Plataforma DHESCA criou
em 2002 as Relatorias de Direitos Humanos. Desde entdo, mais de cem missoes
foram realizadas denunciando nacionalmente e internacionalmente violagdes
de direitos humanos, tornando visiveis perspectivas e proposi¢cdes de movi-
mentos sociais e organizacdes da sociedade civil, apresentando recomendagoes
ao Estado para garantir a dignidade e a protecdo das pessoas e comunidades
em situacdo de violacdo de direitos e influenciando legislacdes e o desenho de
politicas publicas no pais.

A funcédo de Relator(a) ndo é remunerada e é exercida por pessoas com
grande reconhecimento no campo em que atuam, responsaveis por liderar in-
vestigacdes independentes sobre violacdes. Desde 2002, as Relatoras e os Rela-
tores de Direitos Humanos séo eleitos para um mandato de dois anos por meio

ria Sylvia Oliveira (GELEDES Instituto da Mulher Negra); Melisanda Trentin (Justica Global);
(Sociedade Maranhense de Direitos Humanos).
3 O Relatoério completo da Missao Especial sobre o Impacto da Politica Economica de Auste-
ridade nos Direitos Humanos est4 disponivel em www.austeridade.plataformadh.org.br e em
www.direitosvalemmais.org.br. A Missdo contou com a assessoria de Jualia Dias.
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de um edital publico, coordenado por um Comité Interinstitucional composto
por agéncias da ONU, Ministério Publico, 6rgios nacionais de direitos huma-
nos e redes de sociedade civil.

Para o desenvolvimento da Missdao Especial sobre o Impacto da Politica
Econémica de Austeridade nos Direitos Humanos, a Plataforma DHESCA con-
vidou um grupo de ex-relatores Nacionais de Direitos Humanos* para realizar
as missdes nos territorios, em associagdo com representantes da coordenacéo
da Plataforma e entidades de direitos humanos locais.

Como parte da preparagdo da Missao Especial, nos meses de abril e junho
de 2017, foram realizadas duas oficinas de trabalho estratégico com a partici-
pacdo das entidades de direitos humanos, economistas’, juristas, pesquisadores
das universidades, movimentos sociais e outros parceiros para definir o escopo
do trabalho. Na ocasido, foi definida a realizacdo de cinco missdes tematicas
pelas Relatoras e pelos Relatores de Direitos Humanos.

As missdes ocorreram entre julho e setembro de 2017 nos seguintes terri-
torios: 1) interior de Goias, sobre a situacdo de comunidades impactadas pelo
desmonte da politica nacional de agricultura familiar e de reforma agraria; 2)
em Pernambuco, sobre a realidade das familias atingidas pela triplice epidemia
(dengue, chikungunya e zika); 3) no Rio de Janeiro, sobre o aumento exponen-

4 Frika Yamada: Vice-Presidente e Representante da América Latina e Caribe no Mecanismo
de Peritos das Nag¢des Unidas sobre Direitos dos Povos Indigenas (2016-2019); Leandro Gors-
dorf: Professor adjunto da Universidade Federal do Parana na area de pratica juridica em Di-
reitos Humanos e Pro-Reitor de Extensdo e Cultura da UFPR; Maria Beatriz Galli Bevilacqua:
advogada com mestrado em Direito pela Universidade de Toronto, Canada. Realiza pesquisas
juridicas sobre o impacto discriminatdrio das leis penais sobre o aborto nos sistemas de saude
e de justica nos paises latino-americanos. Ana Paula Lopes Melo: Doutoranda do Programa de
Pos-Graduagido em Saude Publica da FIOCRUZ/PE e docente da Universidade Federal de Per-
nambuco. Orlando Santos Junior: Professor do Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano e
Regional - IPPUR da UFRJ e pesquisador da Rede Observatorio das Metrépoles. Sérgio Sauer:
Professor da UnB, nos Programas de P6s Graduagédo em Meio Ambiente e Desenvolvimento
Rural (PPG-Mader) e Sustentabilidade junto a Povos e Terras Tradicionais (MESPT/CDS). De-
nise Carreira (coordenadora da Missdo), crédito especificado na nota de rodapé anterior.

5 Entre os economistas, destacam-se Pedro Rossi (Unicamp) e Esther Dweck (UFR]), membros
da Sociedade de Economia Politica (SEP), associacdo académica que integra a Coalizdo An-
ti-austeridade e pela Revogagdo da Emenda Constitucional 95. Entre os trabalhos que foram
importantes referéncias para a Missdo Especial, destacam-se Austeridade e Retrocesso: finan-
cas publicas e politica fiscal no Brasil (Forum 21, Sociedade de Economia Politica e Fundagao
Friedrich Ebert Stiftung — FES) e o estudo internacional A economia desumana: porque mata a
austeridade, de Basu Sanjay e David Stuckler (Editora Bizéncio, Lisboa, 2014).
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cial da violéncia nas favelas cariocas; 4) em Sao Paulo, com o foco na persegui-
cdo a populagido em situagao de rua e aquela que vive em ocupagdes de mora-
dia. Além disso, foi realizada uma quinta missdo tematica junto as liderangas
indigenas de todo o pais sobre o fechamento de postos da Funai (Fundacéo
Nacional do Indio) em vérios estados brasileiros . As recomendacdes ao Estado
brasileiro, especificas de cada missdo tematica, encontram-se no Relatorio da
Missao Especial.

Reforma Agraria e Agricultura Familiar: O Desmonte das Politicas
Piblicas e o Aumento da Violéncia no Campo

Com base em denuncias de movimentos sociais do campo e na analise de
dados e indicadores, o Relator de Direitos Humanos, Sérgio Sauer, investigou
o desmonte das politicas agrarias e o crescimento vertiginoso da violéncia no
campo nos ultimos anos.

Em agosto de 2017, baseadas em critérios acordados com movimentos
sociais do campo®, foram realizadas visitas aos municipios de Santa Helena
(ocupagao do MST - Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra), Auri-
landia (acampamento Corrente, liderado pela Fetraf — Federagdo das Traba-
lhadoras e dos Trabalhadores da Agricultura Familiar) e Ipora (Assentamento
Padre Ildo, também liderado pela Fetraf). Também foi realizada uma visita ao
municipio de Niquelandia (norte do Estado) para acompanhar os problemas
do pré-assentamento da Fazenda Acaba Vida, fazenda que ja havia sido de-
sapropriada, mas que as familias ainda nao tinham lotes demarcados e nem
acesso ao crédito.

Alteracoes legais

6 Os critérios adotados para definir os locais da missdo foram: situacio iminente de conflito en-
volvendo familias sem terra; familias acampadas na beira de estradas em processo de criminali-
zagdo, especialmente porque movimentos e entidades foram notificados por orgaos de justiga,
sendo obrigadas a prestar esclarecimentos sobre os acampamentos; projetos de assentamentos
que estdo na iminéncia de serem titulados, sem condi¢des para garantir a sobrevivéncia das fa-
milias e sem receberam créditos. Com base nesses critérios, foram definidas como prioridades
as missdes em assentamentos (ou pré-assentamentos) da Fetraf (Federacdo Estadual de Traba-
lhadores na Agricultura Familiar de Goiés) e da Fetaeg (Federacédo Estadual de Trabalhadores
na Agricultura de Goias), especialmente porque sdo lugares sem nenhuma atuacéo do Estado,
mas ja avisados pelo INCRA que serdo objeto de titulacdo e emancipacdo. Foram definidas
também visitas a acampamentos do MST e da Fetraf devido as condi¢des precarias de vida de
familias acampadas.

323



Economia para poucos - Impactos sociais da austeridade e alternativas para o Brasil

A partir de 2014, a politica agraria brasileira sofreu uma série de altera-
cOes legais, infralegais e normativas, além dos cortes orcamentarios e da conse-
quente diminuicao da execucao de varios programas como, por exemplo, a nao
desapropriagdo de novas areas para o assentamento de familias.

Em série historica, o nimero de decretos de desapropriacio de terras para
a reforma agraria diminuiu consideravelmente nos ultimos anos. De acordo
com dados do Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria (Incra), em
2013 foram expedidos 100 decretos, seguido de 30 decretos em 2014 e nenhum
decreto em 2015’. Foram publicados 21 decretos em abril de 2016, durante pro-
cesso de afastamento da presidenta Dilma Rousseff. O nimero de familias as-
sentadas também diminuiu drasticamente sendo que, em 2015, foram 26.335;
em 2016, este nimero caiu para apenas 1.695 familias assentadas; chegando a
nenhuma familia assentada em 2017.

Em caminho inverso, a violéncia no campo cresceu consideravelmente nos
ultimos anos. Segundo relatério anual da Comissdo Pastoral da Terra (CPT),
em 2016, foram registrados 1.536 conflitos, enquanto que em 2015 este numero
foi de 1.217, representando um aumento de 26% (Sampaio, 2017). Dos conflitos
registrados em 2016, 1.079 resultaram em algum tipo de violéncia.

Outro dado alarmante foi o crescimento do nimero de assassinatos no
campo: em 2015, foram 50 assassinatos; seguido de 61 mortes em 2016; e de 71
pessoas em 2017. E importante frisar que o numero de 2017 somente foi supe-
rado, nos ultimos 25 anos, pelos assassinatos em 2003, que chegou a 73 casos.
Observa-se que dos 71 assassinatos de 2017, 31 resultaram de cinco massacres,
sendo um deles o de Pau d’Arco, ocorrido em maio no sul do Para, resultando
na morte de dez trabalhadores rurais.

Associado a diminuicdo de investimentos publicos, a historica concentragao
da terra e a impunidade, a violéncia do campo foi acirrada por uma série de re-
trocessos legais nos dltimos dois anos. Um deles foi o Acérdéo no. 775, de 2016,
resultado da fiscalizacdo do Tribunal de Contas da Unido (TCU) que constatou
indicios de irregularidades no Programa Nacional de Reforma Agraria, executa-
do pelo Incra. Com base na verificacdo dessas possiveis irregularidades apenas

7 MADEIRO, Carlos. Decretos de desapropriacido desabam e acompanham diminuicio da re-
forma agraria. UOL Noticias. 15 de abril de 2017. Disponivel em https://noticias.uol.com.br/
politica/ultimas-noticias/2017/04/15/brasil-reduz-decretos-de-desapropriacao-de-terras-des-
de-2015.htm?cmpid=copiaecola (acesso 10/09/2017).
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por meio do Sistema de Informacoes de Projetos de Reforma Agraria (Sipra), o
TCU suspendeu, liminarmente, todo o programa e nao apenas os casos irregula-
res, incluindo todos os pagamentos de créditos as familias assentadas.®

Entre as iniimeras medidas solicitadas nas mais de trés mil paginas do
relatorio final da Comissdo Parlamentar de Inquérito (CPI) sobre a Funai e o
Incra, que atuou na Camara dos Deputados entre 2016 e 2017, merece destaque
o indiciamento de mais de uma centena de liderancas indigenas, agentes publi-
cos, pesquisadores e de nenhum mandante de crime contra povos indigenas ou
de camponeses. A CPI aprovou pedido de votacdo no STF pela inconstitucio-
nalidade do Decreto 4.887 (que regulamenta os processos de reconhecimento
e de demarcacdo de terras quilombolas) e a revisdo de todos os procedimentos
administrativos no ambito da demarcacgao de terras indigenas e de assentamen-
tos de reforma agraria’.

Em nivel das a¢des do Executivo para o campo, as mudangas politicas em
2016 aprofundaram cortes orcamentarios, reduzindo drasticamente o alcance
das politicas e dos programas governamentais. Entre outros programas, chama
a atencdo a nao execug¢do orcamentaria em 2017 do Programa de Aquisigdo de
Alimentos da Agricultura Familiar (PAA). Os recursos destinados, que ja eram
pifios (apenas R$ 3,4 milhdes), foram eliminados, levando a extingdo, na prati-
ca, do Programa.

Ainda em 22 de outubro de 2015, foi sancionada a Lei 13.178, que trata da
ratificagdo de registros de terras na faixa de fronteira brasileira. Esta ratificacéo
pode legalizar posses de origem duvidosa. Em decorréncia disso, em nome de
varias entidades agrarias, a Confederacdo Nacional dos Trabalhadores na Agri-
cultura (Contag) entrou com Acédo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) no
Supremo Tribunal Federal (STF). A ADI no. 5.623, de 2016, contra a Lei 13.178
tem como base indicios de grilagem e de regularizac¢do de apropriagido indevida

8 Esta foi a base de agdo da Procuradoria Geral da Republica arguindo contra o acérdio
775/2016, proferido pelo Plenario do TCU, no STE. O Procurador-Geral “...sustenta que o ato
contraria principios e valores fundamentais da Constituicdo de 1988: da dignidade humana,
da construcdo de sociedade livre, justa e solidaria, a erradica¢do da pobreza e a reducio de
desigualdades; da proporcionalidade, o contraditério e a ampla defesa; e do direito a moradia”.
Segundo Janot (2017), “a decisdo do TCU também viola os artigos 187 a 189, que estabelecem
diretrizes para a politica agricola e fundiaria e para a reforma agraria”.

9 TUBINO, Nilton. Sintese das proposi¢des da CPI Funai e Incra. Camara dos Deputados, Ga-
binete Dep. Patrus Ananias, Brasilia, 03 de julho de 2017.
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de terras, além de afirmar que a Lei constitui ameaca a noc¢ao de soberania e de
controle publico do territorio.

Em dezembro de 2016, mesmo més da aprovacdo da Emenda Constitu-
cional 95, o Governo Temer editou a Medida Provisoria 759, modificada na
Camara Federal e convertida na Lei 13.465, de 11 de julho de 2017. A lei alterou
dez diferentes leis relacionadas as terras rurais e urbanas, em especial, na Lei
da Reforma Agraria (Lei 8.629, de 1993) e nos procedimentos de regularizacio
fundiaria, com alteracdes na Lei 11.952, de 2009 (Programa Terra Legal).

Diante da morosidade, aprofundada nos ultimos anos, na concessao de
créditos de instalagdo as familias assentadas e na implantacdo das acdes de
infraestrutura basica, o resultado da lei sera a consolidagdo de projetos de as-
sentamento em situagdes precarias de implantacdo. Segundo, a combinacéo
entre titulacdo dos lotes (individualizacdo, privatizacao e inclusiao dos lotes no
mercado privado de terras) e a consolidacido dos projetos resultara na desone-
ragdo e desresponsabilizacdo do Incra.

Em relacdo ao Programa Terra Legal, a Lei 11.952, de 2009, foi motivo de
muitas criticas e acusagdes. A aceleracdo dos procedimentos para a regulari-
zagdo da ocupacao de areas publicas na Amazonia Legal foi interpretada como
uma forma de legalizar a apropriacéo ilegal dessas terras, portanto, a “legali-
zagdo da grilagem”. Com a MP 759, de 2016, foram flexibilizadas e reduzidas as
condicionantes, ampliando ainda mais essa possibilidade.

A Lei fez com que o Programa Terra Legal passasse a vigorar em todo o
territorio nacional. Associado a essa nacionalizagdo, a Lei 13.465 ampliou o li-
mite maximo de areas ocupadas que podem ser legalizadas de 1.500 para 2.500
hectares. Ainda mais, nos casos de ocupacoes de areas maiores que 2.500 hec-
tares, o pretenso proprietario podera regularizar até este limite, sem qualquer
previsdo para a destinagao do restante da area publica ocupada irregularmente.

Sendo ainda mais permissiva, a Lei ampliou o prazo limite para ocupagio
original da area de 2003 para 2008, consolidando a ideia de que novas ocupa-
cOes irregulares serdo permanentemente fruto de novos processos de regulari-
zacdo, cada vez mais permissivos. Além do mais, reduziu para apenas 50% do
valor de mercado (das areas acima de 4 modulos até 2.500 hectares) os valores
a serem pagos pelas areas regularizadas. O resultado é que a apropriacao ilegal
de grandes areas publicas se constitui em um excelente negocio atualmente.
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A visita da Relatoria Especial as comunidades

Na reunido com liderancas dos movimentos sociais e entidades do estado,
foram apontados muitos problemas, particularmente sobre a atuacdo — quan-
do ndo a omissdo ou o descaso do Incra e de outros 6rgaos publicos. Também
foi destacada a atuacdo criminalizadora do Ministério Publico Estadual de Goias
convocando audiéncias com entidades, entre elas, a Fetraf e o MST, para que
elas explicassem o porqué da existéncia de acampamentos e da mobilizagio e
organizagao de familias sem terra no estado. Além de esses acampamentos serem
em beira de estradas (portanto, em areas publicas), nitidamente ha tentativas de
‘responsabilizar’ formalmente entidades, criminalizando a luta pela terra.

Um dos locais visitados pela Missao da Relatoria Especial foi o acampa-
mento de Corrente, no municipio de Aurilandia. Nele vivem 140 familias sob
a lideranca da Fetraf/GO, que demandam a compra de uma fazenda de 850
alqueires, objeto de uma negociagdo em curso entre o Incra e os proprietarios.
O acampamento esta localizado proximo a fazenda, as margens da rodovia, e
as familias sdo procedentes da regido, sendo um grupo do préprio municipio
de Aurilandia. Mas ha também familias egressas de outros acampamentos de
municipios como Jaupaci e Cachoeira.

As condigdes de vida das familias no acampamento sdo muito precarias, pois
nao ha agua potavel (o acesso a agua esta se dando por meio de pocos cavados
no local), nem energia elétrica e nem sinal para celular, o que leva o grupo a ficar
bastante isolado. Ndo ha escola para as criancas. Um detalhe fundamental: no
existe espaco para pequenos cultivos, o que torna a situagdo ainda mais dificil.

Por ser a regido caracterizada por grandes fazendas de gado, ndo ha tra-
balho, portanto, as familias vivem em condicOes precarias ou frequentemente
saem em busca de trabalho em regides mais distantes do acampamento, fragi-
lizando a organizagao interna do acampamento.

Localizada no municipio de Santa Helena, a ocupacado da Usina Santa
Helena retne trezentas familias, lideradas pelo MST. A ocupagio foi moti-
vada por uma grande divida do grupo Naum (pretenso proprietario da Usi-
na), inclusive com a Previdéncia. Em decisao liminar, o juiz responsavel pelo
caso determinou o bloqueio de uma area de aproximadamente 5.800 hectares
como “depdsito” para o pagamento das dividas da usina, sendo que esta é a
area reivindicada pelo MST.
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A celebracdo de um ano de ocupacgdo aconteceu e foi considerada uma
vitéria a permanéncia na area por tanto tempo, apesar das investidas das au-
toridades publicas para o despejo das familias. O acampamento esta localizado
muito proximo a sede da usina, as margens da rodovia, mas ha espago para
pequenos cultivos, portanto, as familias estio mantendo pequenas rogas de
subsisténcia. Ha formacéao de jovens e criancas organizada pela propria comu-
nidade, mas ndo existe acesso a escola formal. O acampamento tem energia,
mas a agua potavel é fornecida por caminhdes pipa.

A ameaca de despejo é permanente, inclusive com liminares. As familias
nao contam com apoio local. A Prefeitura ndo se opde ao acampamento, mas
também néo contribui para a busca de solu¢oes que melhorem as condi¢des de
vida daquela comunidade. As negociagdes tém permitido a permanéncia das
familias, provavelmente devido ao endividamento da usina, que deixou muitos
credores, inclusive os fornecedores de cana sem pagamento.

No assentamento Padre Ildo, no municipio de Ipora, 120 familias vivem
em uma area de 7.883 hectares comprada pelo Incra em 2009. Apesar do assen-
tamento ter sido oficializado, as familias praticamente ndo receberam nenhum
crédito. Somente receberam 50% do valor do crédito instalacdo (R$ 2.400,00 por
familia) em 2011-2012. Além disso, algumas familias acessaram o Programa de
Aquisicao de Alimentos (PAA), mas acabaram desistindo porque a entrega da
producio deveria se dar em Caiaponia, localizada a 80 quilometros de estrada
de chdo em péssimas condigdes.

Como as familias ndo receberam os créditos, a maioria das casas nos lotes
ainda é de barracos ou de construcdes rudimentares. Em geral as condicoes do
assentamento sdo péssimas. Nao ha energia elétrica e nem posto de satde. As
criancas se deslocam pelos 80 kms de estrada de chao até Caiaponia para ir a
unica escola municipal, que oferece o ensino fundamental até a 5* série.

A principal ameaca sofrida pela comunidade se refere ao fato do Incra ter
notificado as familias que as mesmas serao tituladas, ou seja, as familias deve-
rao assinar o recebimento do titulo e assumir a divida referente ao valor dos
lotes, o que as levara ao endividamento. Segundo o Incra (em negociacdo com
a Fetraf), futuramente serdo feitos os investimentos — promessas de liberacéo
dos créditos - e garantidos descontos, e que néo é possivel ser feito isso agora
por “persegui¢do do TCU”.
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A Triplice Epidemia em Pernambuco: A responsabilizacdo
das mulheres

No final do ano de 2015 a noticia de um surto inesperado de microcefalia
em recém-nascidos surpreendeu profissionais e gestores de saide e a comu-
nidade cientifica nacional e internacional. O estado de Pernambuco' ficou
conhecido como epicentro de uma epidemia que causou panico e comoc¢io
social.

O fato chamou a aten¢do da midia nacional e internacional e alarmou a
populacéo brasileira. Bebés “estranhos”, com a cabeca pequena, passaram a ter
suas imagens veiculadas pela midia, a magnitude e as incertezas sobre causas
e prognosticos das criancas davam aquela circunstincia o tom de “tragédia
humanitaria”. Sem a certeza das causas que afetavam os recém-nascidos que,
além da microcefalia, podiam apresentar outras malformacoes e problema neu-
rologicos, o governo brasileiro adotou a regulacdo reprodutiva como preven-
¢ao, aconselhando as mulheres a ndo engravidar'.

Diversas foram as hipoteses para ocorréncia de tal epidemia, desde teorias
apocalipticas a efeitos colaterais de vacinas que se propagavam rapidamente
sem provas de veracidade em redes sociais. Além disso, organizacdes da so-
ciedade civil e pesquisadores questionaram o Ministério da Satude pela adocéo
de modelo de prevencgido centrado no controle do vetor mosquito, e que se
mostrou ineficaz para proteger a populacdo dos varios surtos da epidemia nas
ultimas décadas.

A referéncia a virose acompanhada de exantema (manchas e erupcdes cuta-
neas) durante a gestagao por varias das maes das criancas afetadas trouxe a hipo-

10 O primeiro boletim de alerta foi posto em circulacdo em outubro de 2015 pela Secretaria de
Saude de Pernambuco e registrava a comunicacio de 29 casos num unico més para o estado,
enquanto que a média anual para os anos anteriores nio chegava a 10 casos. A nota técnica se-
guinte, expedida trés dias depois, ja identificava 90 casos em Pernambuco e o primeiro Boletim
Epidemiolégico do Ministério da Satde sobre tal situagio alertava que até 17 de novembro de
2015 foram notificados a Secretaria de Vigilancia em Saude do Ministério da Satde (SVS/MS)
um total de 399 casos suspeitos de microcefalia, provenientes de sete estados da regido Nor-
deste, com a seguinte distribui¢do do nimero de casos: Pernambuco (268 casos; 67,2%), Sergipe
(44 casos; 11,0%), Rio Grande do Norte (39 casos; 9,8%), Paraiba (21 casos; 5,3%), Piaui (10 casos;
2,5%), Ceara (9 casos; 2,3%) e Bahia (8 casos; 2,0%).
11 Ver, por exemplo: http://www.correiobraziliense.com.br/app/noticia/brasil/2015/11/13/
internas_polbraeco,506279/diretor-do-ministerio-da-saude-aconselha-que-mulheres-de-pe-a-
diem-gravidez.shtml
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tese, posteriormente comprovada, da associacdo do virus Zika (em circulacio no
Brasil desde 2014) com os casos de microcefalia, atualmente caracterizados como
uma doenca congénita: a Sindrome Congénita do Zika (SCZ) que pode ocasionar
uma série de complicacdes neurolégicas e outras malformagdes.

Para além da gravidade de uma série de casos concentrados de criancas com
deficiéncia em uma mesma geracdo, a associacdo desses casos com uma doenca
viral de transmisséo vetorial por mosquitos — uma arbovirose — desvela uma sé-
rie de fatores de iniquidades referentes as condi¢des de vida da populacio.

Nesse contexto, as mulheres sdo sujeitas emblematicas, pois, além de te-
rem os filhos afetados, sdo envoltas numa atmosfera de culpa e de responsabi-
lizacdo pela transmissdo de uma doenga congénita. Ha o peso do lugar social
do cuidado que lhes é atribuido, tanto para com as criancas quanto com o am-
biente para evitar a propagacao do vetor. As mulheres sdo atingidas de maneira
desigual e a sombra de uma doenca congénita pouco conhecida, tém suas vidas
reprodutivas, de trabalho e cotidiana impactadas diretamente, em um contexto
de violagdo de direitos que é exacerbado na falta de acesso a diversos recursos.

Saneamento Bdsico e as Arboviroses

Conduzida pelas Relatoras de Direitos Humanos Ana Paula Melo e Beatriz
Galli, a missdo em Pernambuco tomou como base os altos ntimeros de notifica-
coes de infeccdo pelo Zika virus, Dengue e Chikungunya, e considerou que es-
sas epidemias ocorreram em decorréncia de inumeras falhas do Estado: a ine-
xisténcia de politicas estruturais que garantam o acesso ao saneamento basico
e a agua potavel, a falta de implementacéo de acoes de prevencdo satisfatorias
para o enfrentamento dos vetores e a auséncia de estratégias de comunicacao
pedagogicas para informar a populacdo em geral, e nas areas mais afetadas,
sobre os riscos para a saude.

O nascimento das criangas com microcefalia/Sindrome Congénita do Zika
ap6s o contato de suas maes com o Zika virus desvelaram a magnitude dos
problemas socioambientais que contribuem para a ocorréncia das arboviroses
em um contexto de multiplas formas de discriminacéo e interseccionalidades,
como género, raga e classe social, que afetam as mulheres e suas familias, resi-
dentes nas areas mais afetadas'.

12 Uma abordagem interseccional para analisar as multiplas formas de discriminacao
leva em conta o contexto histdrico, social e politico e reconhece cada experiéncia indi-
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Movimentos sociais e pesquisadores denunciaram que o problema é an-
terior a triplice epidemia, uma vez que ha mais trinta anos as populacdes em
maior situagdo de vulnerabilidade sdo mais expostas a dengue em suas formas
graves e recentemente também a outras arboviroses. Por outro lado, os casos
de sindrome congénita do Zika colocaram em evidéncia as lacunas na garantia
de direitos humanos, entre os quais os direitos sexuais e reprodutivos, que afe-
tam particularmente as mulheres como sujeitos emblematicos nesse contexto.

A sistematica infeccdo de mulheres em situagcdo de maior vulnerabilidade
pelas arboviroses traz consequéncias peculiares para as suas vidas. A fragilida-
de ocasionada pelo adoecimento, o peso social do cuidado, o isolamento social,
a responsabilidade doméstica agregada as auséncias de politicas publicas soli-
das, como creches para seus filhos e condi¢oes dignas de trabalho, comprome-
tem, por exemplo: a situacdo financeira, o planejamento de suas vidas reprodu-
tivas, o cuidado com os filhos, a saude mental, o exercicio livre da sexualidade,
a seguranca alimentar de toda a familia, entre outros aspectos de suas vidas. A
missdo da Relatoria Especial privilegiou a escuta desses sujeitos.

A missdo ocorreu em dois momentos com a participagdo de grupos de
mulheres de diferentes localidades e municipios de Pernambuco, pesquisado-
res, profissionais de saide, representantes de associacdes de méaes de criangas
com SCZ e outras deficiéncias, integrantes de grupos ligados aos direitos de
criancas e adolescentes, do poder legislativo e do judiciario.

Vozes das mulheres: sofrimento, abandono e culpabiliza¢ao

As mulheres denunciaram o peso da responsabilizacdo que tem recaido
sobre elas em face a auséncia ou a ineficiéncia do Estado na execugio das po-
liticas sociais. As acdes de saiude relacionadas as arboviroses, ha décadas, tém
sido focadas no controle ineficiente do mosquito. Investe-se uma carga sobre
a populacdo para o combate aos criadouros, enquanto que nio é observado o
investimento estatal no saneamento basico e na melhoria da distribuicdo de
agua. Os governos montam estratégias de guerra contra o mosquito, como se

vidual como sendo unica e com base na interse¢io de todos as formas de discrimina-
cao experimentadas. Ver: Escritério do Alto Comissariado das Nacoes Unidas: Paper sobre
abordagem interseccional para varias formas de discriminacdo em relacdo aos direitos hu-
manos http://www.ohrc.on.ca/sites/default/files/attachments/An_intersectional _appro-
ach_to_discrimination%3A_Addressing_multiple_grounds_in_human_rights_claims.pdf
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houvesse uma relacdo unicausal onde o Aedes Aegypti fosse o tnico culpado
pelo contagio das pessoas. Ao optar por essa estratégia, naturaliza-se o pro-
blema e ocultam-se as condicdes de vida que propiciam as condi¢des para a
transmissdo das doencas®.

Gasta-se uma fortuna com politicas para incentivar os moradores a limparem
suas casas, mas e o Estado?]...] ndo é nossa responsabilidade ser pobre e ter um
filho com microcefalia. E uma questdo de satide puiblica. Estamos levando uma
culpa que ndo é nossa. Ndo é nossa! [...] Cadé o saneamento basico como valor?
Quando esta seco é preciso juntar dgua porque ndo tem dgua nas torneiras.
Quando esta chovendo tem que tirar os criadouros. E na frente da nossa casa?

Em 2017, o governo federal assumiu que nédo sera possivel atingir as me-
tas do Plano Nacional de Saneamento, que estabelece a distribuicao de agua e
coleta de esgoto para toda a populagido até 2033. Os cortes de investimentos
nessa area, decorrente da politica econémica de austeridade, ira resultar em
mais algumas décadas de restricdo em infraestrutura que garanta promocao
de saide e qualidade de vida. A OMS afirma que para cada dolar investido em
saneamento, ha uma reducgao de mais de quatro délares em gastos com saude™.

As mulheres do municipio de Passira (PE) denunciaram que ha quase dois
anos estdo sem aguas nas torneiras. Enfrentam o que denominam de “seca ver-
de” quando a vegetagdo se mostra exuberante, mas ha restricdo de 4gua. Usam
a dgua que conseguem, em poc¢os amadores”, sem qualidade para o consumo
humano e precisam pagar para ter agua para beber e cozinhar.

Ao contrario do que se imagina, a realidade da intermiténcia de agua néo
é especifica do interior do estado. A regido metropolitana de Recife (PE) tam-
bém passa por essa situacdo. Em varios bairros, em especial nas areas pobres,
é comum que a populacdo passe dias sem agua nas torneiras. Nos bairros que
a Missdo visitou, foi possivel observar o acimulo de 4gua em tonéis, baldes,
garrafas e bacias. Tal como visto no bairro dos Coelhos, a falta de espaco nos
aglomerados urbanos, sem condicdes sanitarias e habitac¢des precarias, favore-
ce o acumulo de agua nos recipientes disponiveis.

13 COSTA, A. M. A determinacio social da microcefalia/zika no Brasil. In Whaterlat-Gobacit Ne-
twork Working Papers. Thematic Area Series SATAGSA — TA5 — Water and Health — Vol.3 N° 9.
14 https://nacoesunidas.org/oms-para-cada-dolar-investido-em-agua-e-saneamento-economi-
za-se-43-dolares-em-saude-global/
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Com tantos dias sem agua, as pessoas vao juntando onde podem, onde
conseguem e, geralmente, acondicionam em recipientes sem tampa. As mu-
lheres do bairro de Passarinho denunciaram também que os “dias e horéarios
de agua” sdo incertos, ocorrem muitas vezes durante a madrugada o que as
faz interromper o horario de descanso (as vezes o Unico possivel) para lavar a
roupa e guardar a agua para o banho, cozinhar e para as atividades domésticas
do restante da semana.

Décadas de dengue e os recentes casos de outras arboviroses tém demons-
trado, de forma explicita, que a escolha politica pelo corte de recursos em areas
estruturais traz consequéncias danosas que impactam o direito a saude da po-
pulacdo e outros aspectos da sua vida numa rede imbricada de direitos viola-
dos. A epidemia da sindrome congénita do zika (SCZ) trouxe a tona uma série
dessas viola¢des, ndo apenas para as familias das criangas diretamente afeta-
das, mas também para a populacdo que concomitantemente viveu a triplice
epidemia de arboviroses.

Com relagao a violagdo de direitos humanos das criancas com deficiéncia,
a epidemia revelou o abandono estatal. A maioria das familias com criancas
afetadas pela SCZ é de camadas populares e vive em situacido de pobreza. Isso
acarreta a necessidade de recorrer a subsidios estatais para garantir suas condi-
¢Oes de subsisténcia. A maioria das criancas sofre com problemas respiratdrios
e disfagia que causam dificuldade de degluticao e acarretam a necessidade de
leites e suplementos nutricionais especiais. Esses alimentos podem ser dispo-
nibilizados pelos governos municipais para familias de baixa renda quando
prescritos por profissionais do SUS.

No entanto, de acordo com os depoimentos das méaes, ha uma grande difi-
culdade para essas criancas serem incluidas nos cadastros das prefeituras. Para
aquelas que conseguem, é comum que a quantidade disponibilizada néo esteja
de acordo com aquela recomendada pelo profissional de satide para a saciedade
e a nutricdo adequada das criancas. As familias tém recorrido as doacdes e a
estratégias de rede de solidariedade entre elas na busca de trocar suplementos
entre si de modo a garantir o minimo.

Muitos ndo tém direito ao leite. O municipio ndo esta fornecendo ou é em baixa
quantidade. Ha casos em que a crianga precisa de quatorze latas por més e o
municipio so entrega quatro. Eu consigo a quantidade de leite que preciso e acabo
repassando para outras mdes que ndo recebem. Uma mae teve o beneficio negado
pela segunda vez e eu estou ajudando essa familia.
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Isso ocorre também com alguns medicamentos especiais e o acesso ao pro-
cedimento ou a cirurgias para colocacdo de sondas gastricas. Elas denunciaram
que quatro criangas morreram na mesma semana por pneumonia decorrente
de broncoaspiracdo por dificuldade na alimentacéo.

Se esperarmos pelo Estado, vai morrer um por um. O Estado quer fazer a parte
dele, mas é tudo muito burocratico. Muitos sdo atendidos, mas muitos ndo. Se a
urgéncia é dificil, imagina o atendimento mensal. Tem bebé que tem dois anos
e nunca foi a uma terapia. Ja sdo dois anos de sindrome e ninguém fala de edu-
cacgao...

As maées tém vivido uma verdadeira saga para garantir os cuidados com as
criancas. Algumas delas ja com dois anos de idade, estdo crescendo, ganhando
peso, gerando novas necessidades enquanto que as demandas iniciais perma-
necem. Mantém-se a situacio de incerteza. Reclamam de dificuldade de trans-
porte, da insuficiéncia de terapias adequadas, servigos centralizados, auséncia
de creches e escolas com profissionais capacitados e de estruturas nas cidades
adequadas para a convivéncia com as pessoas com deficiéncia.

Considerar as pessoas com deficiéncia como sujeitos de direitos é olha-las
sob a perspectiva do modelo social da deficiéncia deixando de reduzi-las as
suas lesOes e limitacdes e incorporando as questdes sociais e politicas a sua
existéncia como cidaddos. Na especificidade do contexto da epidemia de SCZ,
o grande numero de criancas acometidas com deficiéncia decorrente de uma
mesma doenca causou uma grande comogao social e tem subjugado o olhar
para as familias aprisionando-as numa tradi¢do assistencialista que as privam
do lugar de sujeitos, exigido cotidianamente pelas associacoes e pelas familias.

Quero que meu filho tenha qualidade de vida e cresca com satide, com todas as
suas limitagoes, mas que seja feliz e respeitado. Que seja olhado como um cidadao.

Outro fato que as participantes chamaram a atencéo foi a dificuldade no
acesso ao Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC). Esse beneficio, no valor
de um salario minimo, é disponibilizado para as familias com renda per capita
inferior a R$220,00. Muitas mulheres tiveram que deixar seus trabalhos para
cuidar dos filhos com a sindrome e muitas foram abandonadas pelos seus com-
panheiros. Segundo a diretora de uma das associagdes de mées cerca de “79%
dos casos os homens saem de casa”.
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Esse subsidio nao tem sido suficiente para o suporte das familias. Aquelas
que conseguem, precisam usar o beneficio para a compra de medicamentos,
fraldas e outras necessidades dos filhos, a0 mesmo tempo em que enfrentam as
demandas de subsisténcia como alimentagio, vestuario etc. Uma representante
do Ministério Publico Federal em Pernambuco participou da Missao Especial
e informou que o 6rgao esta movendo uma acdo civil publica com o objetivo
de viabilizar o BPC para as familias atingidas, independente da renda familiar.

Agregado a isso ha as familias que ndo conseguem o beneficio por excesso
de burocracia dos servigos para viabilizar o laudo, pela falta de informagao,
ou pela necessidade de uma peregrinacao entre diversos 6rgaos. Ha ainda a
denuncia de o BPC, ao ser disponibilizado no nome das maes das criangas,
acarreta na incompatibilidade de concomitancia com outros beneficios como o
auxilio maternidade ou a propria contribuicdo das maes a previdéncia social.

Esse cuidado diario de uma mae de bebé com uma sindrome rara néo passa. Ele
vai ser um recém-nascido pelo resto da vida. O cuidado é 24 horas. Até depois que
ele dorme, ficamos alerta. O que estamos fazendo para a vida dessas mulheres?
Nao existe uma politica de cuidado para essa mae que é cuidadora 24 horas. Essa
mulher é simplesmente invisivel. Ninguém a enxerga.

Os profissionais de saide, por outro lado, sentem-se imobilizados pela so-
brecarga de trabalho e pela impossibilidade de fornecer respostas adequadas.
Uma enfermeira da unidade de satide da familia referiu que a medicagédo ade-
quada para o alivio da dor nio é fornecida no servico, as usuarias precisam
comprar. Nao ha um protocolo de fluxo de atendimento apds ocorréncia de
Chikungunya. Ha a necessidade de fisioterapia, terapia ocupacional, medica-
mentos adequados, mas uma técnica de enfermagem refere que o servico nao
tem nada para oferecer.

Um deputado estadual da comissdo de cidadania e direitos humanos da
ALEPE, presente no primeiro momento da missdo, informou que os servicos
de satde foram pegos de surpresa e que as equipes médicas ndo estavam pre-
paradas para um aumento de demanda que chegou a 600% em alguns locais.

A responsabilidade pelo cuidado foi centralizado nas mulheres que fica-
ram invisibilizadas durante e ap6s a ocorréncia das epidemias. O Estado, ao
formular politicas que ndo consideram o tempo disponibilizado para o cuidado,
apropria-se do tempo das mulheres, do tempo do trabalho reprodutivo delas
para a manutencao dos filhos, da casa e da propria vida.
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A semelhanca na sintomatologia das trés arboviroses deixou muitas pes-
soas sem diagnostico. Foram recorrentes os relatos de nao entrega de resul-
tados dos exames, do diagndstico generalista de “virose” e da receita também
generalista de analgésico. O tempo na espera pelo atendimento com o mal-
-estar e dores causadas pelas doencas ndo compensavam o retorno recebido
pelos servigos de saude, levando a que muitas recorressem a automedicagéo e
a estratégias de cuidado que nem sempre eram efetivas. Algumas pessoas pre-
cisavam de atestado médico para comprovar a incapacidade para o trabalho e
nao conseguiam, acarretando na auséncia néo justificada e desconto pelos dias
nao trabalhados.

Essa situagdo afastou varias pessoas dos servicos de saide e varias delas
que tiveram a doenca nao chegaram a ter algum atendimento ocasionando a
subnotificacdo dos casos. O impacto qualitativo e quantitativo da triplice epi-
demia é maior do que mostram os numeros dos governos. O direito negado a
informacdo sobre diagnostico, tratamento e possibilidades de suporte estatal
se revela pela negacdo do direito a satide nas suas mais diversas configuracdes.

Algumas mulheres sentiam tanta dor que ndo conseguiam desenvolver
atividades da vida diaria, como tomar banho e lavar roupa. Os sintomas con-
tinuam de forma cronica mais de um ano depois dos primeiros sintomas. Mu-
lheres da comunidade dos Coelhos, atingidas pela Chikungunya desconhecem
seu proprio corpo ap6s a doenga. Fico uma nova-velha referiu uma delas de
53 anos ao comentar sobre o desdnimo para a vida em funcao do inchago e da
dificuldade de locomocao.

Nunca vi uma doenga dessa na minha vida. Fiquei andando como um bebé de
um ou dois anos que esta aprendendo a andar.

Ha um sentimento de incapacidade e de vergonha ao serem observadas
com essas limitacdes pelas pessoas nas ruas por onde andam. A doencga acarre-
tou problemas com a autoestima e trouxe uma sensacio de estranhamento de
si e de falta de perspectiva para voltar a ser o que eu era.

De la para ca acabou-se a minha satide.ninguém nunca mais vai ficar bom dessa
doenca.

Lidar com essas incapacidades quando a situacdo de trabalho informal é
comum na vida dessas mulheres acarreta num maior empobrecimento e vul-
nerabilidade das familias. Muitas sdo responsaveis pelo sustento familiar por
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meio de profissdes como faxineira-diarista, marisqueira, lavadora de roupas,
artesds, sendo remuneradas por producdo. Os danos decorrentes da doenga
implicaram a reducéo da carga de trabalho pela dificuldade de desempenhar as
atividades de sustento e de subsisténcia.

As mulheres tém a vida na maré e a doenca deixa sequelas de dorméncia nas
mdos. Mesmo assim elas iam. As 4h da manha saiam para pescar. Se néo for,
como vai ter o marisco para vender pro atravessador e cuidar dos filhos? [...] o
governo ndo esta nem al. [...] foram 72 casos la.

Frente a auséncia do Estado nesse contexto, é a solidariedade entre as
mulheres a estratégia encontrada para amenizar e ajudar a enfrentar as dificul-

dades do dia a dia:

Eu via a vizinha sair da sua casa e fazer o almogo do marido da outra, fazia a
campanha de alimentacao, levava uma sopa, lavava a roupa da outra

O exercicio da sexualidade também foi afetado, uma vez que as dores, os
problemas com a autoestima e as incapacidades adquiridas limitavam o sexo e
influenciavam na libido de mulheres e homens, implicando nos seus relaciona-
mentos afetivo-conjugais. Ndo ha abertura nos servicos de saide para a escuta
das implicagdes psicologicas causadas pelo adoecimento.

Ninguém nunca me perguntou sobre isso, mas eu t6 dizendo. Quando ele me
procurava eu dizia sai pra la, amor, t6 com dor, com febre, ta doendo, incomoda
tudo. Eu ficava até com vergonha dele. Colocava uma roupa, um shortinho que
ele gosta, mas eu ndo conseguia, ndo ficava animada porque eram muitas dores.

A realidade das questdes evocadas pelas epidemias evidenciou a inexistén-
cia de politicas que respondam e que garantam o efetivo exercicio dos direitos
sexuais e reprodutivos das mulheres. A possibilidade de transmissédo de arbovi-
rose por via sexual ndo tem sido abordada nos servicos de saude. As gestantes
nao recebem informacodes adequadas sobre prevencao dos virus, sobre o impac-
to no desenvolvimento do feto. O planejamento reprodutivo nao considera a
diversidade de possibilidades, a autonomia sobre o corpo e o desejo da mulher.

Pesquisas® tém demonstrado que quase 60% das gestacdes no Brasil nao
sdo planejadas e cerca de 30% ndo desejaram as suas gestacdes. Essa situacéo

15 Ver, por exemplo, o estudo Nascer no Brasil, coordenado pela FIOCRUZ http://wwwé6.ensp.
fiocruz.br/nascerbrasil/
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remete a necessidade de um debate ampliado com a sociedade sobre a impor-
tancia da tomada de decisdes informadas sobre continuar ou ndo uma gravidez
em um contexto de epidemia e incertezas, com afetacdes para a saude fisica e
mental das mulheres, para a efetiva realizacdo dos direitos reprodutivos e para
a garantia do direito de escolha das mulheres sobre seus projetos de vida.

Povos Indigenas: O Agravamento da Violagao dos Direitos

Conduzida pela Relatora de Direitos Humanos Erica Yamada, a Miss#o re-
lativa as violagdes de direitos dos povos indigenas teve como bases as missdes
e as atividades desenvolvidas em 2016 pela Relatoria de Povos Indigenas da
Plataforma DHESCA; os resultados da visita ao Brasil da Relatora Especial da
ONU sobre os Direitos dos Povos Indigenas, Victoria Tauli-Corpuz; a misséo
do Conselho Nacional de Direitos Humanos para a regiao Sul do pais; e o rela-
torio preparado para o 3° ciclo da Revisdo Periodica Universal da ONU sobre a
tematica dos direitos humanos dos povos indigenas.

As informacdes foram atualizadas com os parceiros que atuam na defesa
dos direitos dos povos indigenas com o enfoque na analise dos impactos or¢a-
mentarios e das op¢des politicas e econdmicas do atual governo sobre os povos
indigenas. Também foram realizadas oitivas com liderancas indigenas de todas
as regides do pais, aplicado questionario e levantados depoimentos de comu-
nidades indigenas.

Questdes ligadas as mudancas nas estruturas centrais e regionais da Fu-
nai, incluindo os cortes de cargos, os cortes orcamentarios de regularizacdo
e de demarcagdo de terras indigenas; e as indicagdes politicas de pessoas néo
identificadas com a questio indigena tanto na Fundacio Nacional do Indio (Fu-
nai) como na Secretaria Especial da Satde Indigena (Sesai) do Ministério da
Saude constituem as principais preocupagdes de organizacdes indigenas.

Ha uma especial preocupacdo com o retorno de uma retodrica e pratica pa-
ternalista e assimilacionista do 6rgéo estatal sobre os povos indigenas. Durante
a missdo, foram relatadas que indicagdes politicas para os cargos da Funai e da
Sesai estarem sendo feitas com o intuito de fortalecer a compra de votos visan-
do influenciar as elei¢cdes. Para alguns representantes indigenas entrevistados,
a politica indigenista vem se transformando em moeda de troca para bancadas
anti-indigenas (ruralista e evangélica) no Congresso Nacional e nos legislativos
locais, instigando conflitos dentro das comunidades indigenas.
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O impacto do desmantelamento das politicas e dos 6rgaos indigenistas
sobre o atendimento de saude e de educacédo nas areas indigenas, além de se-
guranca, assisténcia social, cultura, meio ambiente, alimentacdo, geracdo de
renda, integram o rol de temas do levantamento. Para as liderancas indigenas
entrevistadas, esse desmantelamento coloca as comunidades indigenas em si-
tuagdo de maior exposicao a discriminagéo, ao racismo e a violéncia nas esferas
municipais e estaduais.

De acordo com a avaliacdo das liderancas e organizagdes indigenas e in-
digenistas, o governo nio se restringe a omitir e violar, mas agora mais do que
nunca esta agindo para retirar direitos indigenas especialmente com a negacéo
das demarcacdes de terras indigenas e por meio da flexibilizagao a protecdo do
meio ambiente.

Austeridade e Direitos dos Povos Indigenas

As politicas de austeridade e de desmonte do Estado, em especial, apos a
aprovacao da Emenda Constitucional 95, tém afetado violentamente os povos
indigenas do Brasil e servido para concretizar propdsitos de bancadas parla-
mentares e politicos anti-indigenas que trabalham pela paralisa¢do da demar-
cacgdo de terras indigenas, pela abertura dos territorios para a exploracéo ilegal
de recursos naturais e até mesmo pelo aniquilamento ou pela assimilacdo dos
povos indigenas e de suas culturas.

Apesar disso, o atual governo tem optado e defendido - inclusive frente ao
Conselho de Direitos Humanos da ONU - os cortes em orcamentos de politicas
sociais como da Funai como uma necessaria medida de austeridade'®. Contudo,
o governo nao revela o quéo dramatica ficou a situacdo dos direitos humanos
dos povos indigenas frente aos cortes drasticos e injustificados, aliados a enor-
me pressdo politica de setores abertamente anti-indigenas sobre a Funai e a
crescente violéncia contra as comunidades indigenas.

O governo tampouco revela que os povos indigenas sao afetados de ma-
neira desproporcional pela chamada politica de austeridade, se comparados a
outros setores ou segmentos da sociedade. Em 2018, o orcamento da Funai cor-

16 Ver manifestacio do Brasil na 36* Sessdo do Conselho de Direitos Humanos da ONU(tema
povos indigenas e RPU), setembro de 2017. Disponivel em: http://rca.org.br/2017/09/organizacoes-denun-
ciam-violacao-de-direitos-dos-povos-indigenas-na-onu/
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responde a uma parcela infima do gasto primario do governo como discutido
no capitulo 12 deste livro.

Mesmo frente a denuncias nacionais e internacionais de possiveis mas-
sacres de povos indigenas isolados, o governo nao apresenta justificativas ou
alternativas para o fato de que os cortes de orcamento inviabilizardo os traba-
lhos do Estado na promocao e na defesa dos direitos dos povos indigenas, par-
ticularmente no que diz respeito a demarcacéo e a protecdo de terras indigenas,
podendo levar a situacdes ainda mais graves das vivenciadas nos ultimos anos.

Diante da crescente criminalizacdo de liderancas indigenas, da ameaca e
iminéncia da perda de territorios, da paralisacdo da demarcacdo de terras in-
digenas, diante do corte de pessoal e de recursos da FUNAIL bem como frente
a morte e ao genocidio de populacdes indigenas, inclusive de povos indigenas
isolados, a sociedade civil brasileira, grupos e representacdes indigenas tém se
manifestado nacional e internacionalmente.

Nesse contexto, além do relatorio da sociedade civil a Revisdo Periddica
Universal da ONU (2012-2016), em 2016, foram submetidas por diversas Organi-
zagOes da Sociedade Civil brasileiras duas grandes contribuicdes aos organismos
internacionais de promocao e protecdo dos direitos humanos, uma em marco'’
e outra em agosto'® de 2017. A comunicacdo de marco de 2017, da sociedade ci-
vil a ONU, apresentou em treze topicos a situagido de agravamento dos direitos
humanos no Brasil. Dentre os principais pontos destaca-se: o enfraquecimento
da Fundacio Nacional do Indio (FUNAI); a recusa do Estado (pelo Executivo, Le-
gislativo e Judiciario) em demarcar e proteger as Terras Indigenas; e a completa
inexisténcia de didlogo do Governo com os representantes indigenas.

O comunicado de agosto de 2017 enfatizou os acontecimentos dos ultimos
meses que aprofundaram ainda mais a situacdo de alerta para os direitos dos

17 Documento final da sociedade civil brasileira para a ONU apds a visita da Relatora para Povos
Indigenas, Sra. Victoria Tauli-Corpuz, em marco de 2017. Acesso em: 18/09/2017. Disponivel em:
<http://apib.info/files/2017/04/2017-Doc-Final-para-a-ONU-po%CC%81s-visita-da-Relatora-Vic-

toria-1.pdf>.

18 Documento final da sociedade civil brasileira para organismos de protegdo e garantia de
direitos humanos internacionais sobre a situacdo das violacdes recentes no Brasil, enviado
em agosto de 2017. Acesso em: 18/09/2017. Disponivel em: <http://apib.info/files/2017/08/
2017-APIB-Atualizac%CC%A7a%CC%830-para-ONU-e-CIDH-situac%CC%A7a%CC%830-in-
di%CC%81gena-Agosto.pdf>. Veja mais sobre essas denuncias internacionais nos Anexos e nas
Referéncias.
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povos indigenas do Brasil”. No documento sao retratados os casos de ataques
aos povos Gamelas, no Maranhao®, e Guarani e Kaiowa, no Mato Grosso do
Sul®’. Além disso, sdo descritas as intervencdes estruturais de cunho politico
que consolidam o desmantelamento da acéo estatal socioambiental com impac-
to direto sobre a vida dos povos indigenas.

Mudancas Normativas

Em junho de 2017, foram editadas diversas medidas provisodrias pelo go-
verno de Michel Temer, enfraquecendo os programas de protecao de Unidades
de Conservagao (UCs) e de reforma agraria.” O governo reduziu efetivamente
areas de conservacdo no Estado do Para,” considerado um dos mais violentos
do pais, e abriu o caminho para futuras formas ilegais (a chamada grilagem) de
apropriacdo de terras publicas*, em beneficio do agronegocio e de interesses
de exploragao de bens naturais nos territérios, sem levar em conta em momen-
to algum os impactos sobre as populacdes locais, inclusive povos indigenas.

Em relagio aos mega projetos de infraestrutura, a atual administragao fe-
deral agravou um padrio ja existente de ignorar sistematicamente direitos in-
digenas.” Em 7 de julho de 2017, um novo plano decenal de energia (PDE 2026)
foi anunciado pelo Ministério de Minas e Energia (MME) incluindo a constru-
cao de mais duas grandes barragens na Amazoénia — UHE Castanheira, no Rio
Arinos, e UHE Tabajara, no Rio Machado — passando por cima de direitos das

19 Idem nota de rodapé 4

20 Disponivel em: http://www.cimi.org.br/site/pt-br/?system=news&conteudo_id=9249&ac-
tion=read

21 Disponivel em: http://apib.info/2017/07/24/ataque-a-retomada-yvu-vera-deixa-feridos-no-
-mato-grosso-do-sul/

22 Disponivel em: https://www.brasildefato.com.br/2017/05/25/mp-759-expropria-a-popula-
cao-pobre-do-campo-explica-sergio-sauer

23 Disponivel em: https://www.brasildefato.com.br/2016/12/26/governo-publica-mp-que-re-
duz-limites-de-unidades-de-conservacao-no-para/

24 Disponivel em: https://www.socioambiental.org/pt-br/noticias-socioambientais/michel-te-
mer-sanciona-mp-da-grilagem

25 Um programa gara promover os projetos dprioritérios de infraestrutura, a partir de parce-
rias publico-privadas, estabelecido pela Medida Provisoria 727 (convertida na Lei 13.334/2016),
inclui uma clausula ﬁarti 0 17) que contraria diretamente a legislacdo ambiental e direitos de
povos indigenas, incluindo o direito de consulta livre, prévia, informada e da necessidade de
consentimento.
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populagdes indigenas locais e contrariando a garantia de consulta livre, prévia
e informada.

O novo Plano mantém aberta a possibilidade da volta a cena da polémica
barragem de Sao Luis do Tapajos, que alagaria diretamente a Sawré Muybu,
territério do povo indigena Munduruku. Enquanto isso, consequéncias adver-
sas na vida de povos indigenas, causadas por barragens construidas recente-
mente na Amazdonia, como no caso de Belo Monte e uma sequéncia de quatro
represas no rio Teles Pires, continuam inabaladas, comprometendo modos de
vida e sob protestos dos povos indigenas.*® Decisdes judiciais para combater
violacdes de direitos indigenas sdo minadas pelo uso de um instrumento au-
toritario originado no periodo da ditadura militar, conhecido como Suspenséo
de Seguranca®,que permite aos tribunais autorizar qualquer empreendimento.

Ainda em julho de 2017, as entidades denunciaram que o Ministério da Jus-
tica estabeleceu um grupo de trabalho (Portaria MJ 541/2017), com varios repre-
sentantes das forcas de seguranca, para elaborar medidas visando a “integracgéo
social” dos povos indigenas. Depois de criticas severas por parte de povos e or-
ganizacgoes indigenas e de organizacdes da sociedade civil®, o ato foi substituido
por uma versao pior (Portaria MJ 546/2017), sob a justificativa de que o objetivo
nao era assimilagio, mas a organizagao social de povos indigenas.” Como se es-
tes ndo tivessem organizacdo social. O Ministério Publico Federal apresentou
uma série de questionamentos, considerando que a medida viola o direito dos
povos indigenas de decidir suas proprias formas de organizacéo social, de acordo
com suas respectivas culturas e tradi¢cdes.*® Qualquer ato que leve a assimilacao
e imposicdo de valores as populagdes indigenas deve ser revogado.

26 Disponivel em: https://www.internationalrivers.org/resources/press-release-1-brazilian-in-
digenous-group-occupies-amazon-dam-halts-construction-to

27 Disponivel em: https://documents-dds-ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/G14/044/15/PDF/G1404415.pd-
f?0OpenElement

28 Disponivel em:http://amazoniareal.com.br/liderancas-mpf-e-a-onu-reagem-contra-parecer-
-de-temer-que-trava-demarcacoes

29 Disponivel em: http://www1.folha.uol.com.br/poder/2017/07/1900795-ministerio-recua-de-
-portaria-que-fala-de-integracao-de-indios-e-quilombolas.shtml

30 Disponivel em: http://www.mpf.mp.br/pgr/noticias-pgr/mpf-pede-ao-ministerio-da-justi-
ca-esclarecimentos-sobre-nova-portaria-que-cria-grupo-de-trabalho-para-formular-medidas-
-estrategias-que-visem-a-201corganizacao201d-de-indios-e-quilombolas
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Também em julho de 2017, o presidente Michel Temer endossou formal-
mente um parecer da Advocacia Geral da Unido (AGU)* que restringiu ilegal-
mente agdes de protecdo aos direitos de povos indigenas a terra, particular-
mente em casos nos quais essas populagdes foram retiradas de seus territérios
antes de 1988. Esse parecer embasou, em agosto de 2017, a anulagdo pelo Mi-
nistério da Justica da demarcacdo da terra indigena Jaragua, em Sédo Paulo, e
afrontou ampla jurisprudéncia do sistema interamericano de direitos humanos
sobre demarcacdo de terras indigenas®.

O referido parecer também limita a protecdo ao direito de consulta livre,
prévia e informada, aplicando condicionantes do caso da Raposa Serra do Sol
como uma regra geral as terras Indigenas no pais e contrariando a Convencéo
169 da Organizacéo Internacional do Trabalho (OIT)*.

A Repressao aos Povos Indigenas

Em 2016, a Relatora para Povos Indigenas das Nac¢des Unidas, Victoria
Tauli-Corpuz, ja havia apontado para as potencialidades da escalada de violén-
cia contra os povos indigenas no Brasil. A relatora da ONU manifestou grande
preocupacgio com o fato de que a crise econdmica e politica do pais estaria jus-
tificando mudangas institucionais que desfavorecem os povos indigenas.

Para a sociedade civil e povos e organizagdes indigenas, o atual governo
tem adotado estratégias militares agressivas e retrogradas: dividir povos e co-
munidades indigenas; alterar de maneira antidemocratica e acelerada a Cons-
tituicdo brasileira; legislar em causa propria e contra a demarcacéo de terras®;
interferir na organizacgao social dos povos indigenas®; impedir o acesso dessas
populagdes a Justica.*

31 Disponivel em: http://wwwl1.folha.uol.com.br/poder/2017/07/1902688-temer-assina-pare-
cer-que-pode-parar-demarcacao-de-terras-indigenas.shtml

32 Ver Amicus Curiae, conjunto apresentado pela Conectas e Justica Global na ACO 469/RS do STF
33 Ver Anexo III (Tradugdo da Opinido)

34 Disponivel em: http://politica.estadao.com.br/noticias/geral,governo-muda- regra-de- de-
marcacao-para-terras- indlgenas,70001633615

35 Disponivel em: http://rca.org.br/2017/07/nota-coletiva- de-repudio- as-portarias- 541-e-
546-do- mj/
36 Disponivel em: http://www1.folha.uol.com.br/poder/2017/07/1902688-temer- assina-pare-
cer- que-pode-parar- demarcacao-de- terras-indigenas.shtml
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Em suma, o Governo tenta trazer de volta as politicas de assimilacao cul-
tural para justificar a auséncia de demarcacao e a tomada de terras indigenas
ou sua exploracdo para os assim chamados projetos de desenvolvimento, que
envolvem a expansao das fronteiras agricolas, a mineragio e obras de infra-
estrutura (hidrelétricas, linhas de transmisséao, portos, estradas, entre outras),
sem nenhuma consulta aos povos indigenas®.

O Aumento da Violéncia Policial contra Populacao Negra e Pobre

As politicas economicas de austeridade adotadas pelo Estado brasileiro,
sobretudo a partir do golpe politico de 2016, marcam uma nova inflexao no pa-
drao de relagdo do Estado com os territérios populares. Tais politicas incidem
sobre o grave aumento da pobreza urbana, decorrente da redugao das politicas
e programas sociais e do aumento do desemprego.

Concomitantemente, se percebe o agravamento da criminalizagido da po-
breza e da militarizacdo dos territérios ocupados pelos mais pobres, tornados
inimigos na metafora da “guerra as drogas” construida pelo poder publico e
pela grande imprensa. Assim, com base na atuacdo policial pautada no estereo-
tipo do inimigo resultante da punibilidade seletiva praticada pelas institui¢des
policiais — e reforcada pelo judiciario -, os pobres e negros comporiam as “clas-
ses perigosas” a serem combatidas, o que justificaria as inimeras violacoes dos
direitos humanos nas operacoes policiais nestas areas.

Segundo o Atlas da Violéncia, publicado em 2017, o Rio de Janeiro é o es-
tado que registrou o maior numero de mortes em decorréncia de intervencao
policial - foram 926 pessoas assassinadas pela policia apenas em 2015%. Dados
divulgados pelo proprio Instituto de Seguranca Publica do Estado do Rio de
Janeiro (ISP) demonstram o recrudescimento da violéncia policial a partir de
2014 no cenario de crise do estado, considerando o aumento de 45,3% dos ho-
micidios decorrentes de oposicao a intervengao policial (denominado autos de
resisténcia) no primeiro semestre de 2017 em relagio a 2016, subindo de 400
para 581 casos.

37 Disponivel em: http://folhabv.com.br/noticia/Temer-recebe- bancada-federal- de-Roraima-
e-diz- que-Linhao-de- Tucurui-e- prioridade/28084

380 Atlas da Violéncia 2017 é resultado de um estudo realizado pelo IPEA em parceria com
o Férum Brasileiro de Seguranga Publica. O documento completo pode ser acessado aqui: fi-
le:///C:/Users/Larissa%20Lacerda/Documents/Atlas%20da%20Viol %2C3%AAncia%202017.pdf.
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Quatro territérios tornaram-se emblematicos desse processo de militari-
zagdo e sua conexdo com o genocidio negro no pais: as favelas, as periferias
(em especial a Baixada Fluminense), as ruas (atingindo a populagao vivendo em
situagdo de rua) e o sistema penitenciario, todos ocupados majoritariamente
pela populacao negra®.

Na missdo da Relatoria Especial aos territorios, conduzida pelo Relator de
Direitos Humanos Orlando Santos Janior, os casos nio esgotam as consequén-
cias irreparaveis do atual modelo de seguranca publica implementado e man-
tido no pais no decorrer de sua historia, apenas demonstram como a questéo
perpassa estruturas muito mais profundas desse sistema.

Territorios populares e violéncia armada

O caso do Complexo Alemao é bastante ilustrativo da militarizacdo e da
violéncia policial que acontece cotidianamente nos territérios populares do
Rio de Janeiro, e também em diversas outras grandes cidades. Segundo o site
Fogo Cruzado, que monitora a incidéncia de tiroteios e de violéncia armada na
Regido Metropolitana do Rio de Janeiro,* no intervalo de um ano, entre 5 de
julho de 2016 e 5 de julho de 2017, foram registradas 225 notificacdes ligadas a
tiroteios e/ou disparos de arma de fogo no Complexo do Alemao.

Neste mesmo periodo, foram contabilizadas 33 operagdes policiais, oca-
sionando 87 feridos (49 civis e 38 policiais) e 20 vitimas fatais. Importante des-
tacar que em 2017 a organizagao local Papo Reto registrou 195 dias com tiros
(do total de 212 dias compreendidos no periodo de janeiro até o final de julho),
totalizando 92% de dias com disparo de armas de fogo dentro do Complexo do
Alemao.

Durante a Missdo da Relatoria Especial ao Complexo do Aleméo, bus-
cou-se investigar os impactos dessa violéncia policial sobre quatro dimen-
soes fundamentais da vida: a) o assassinato de jovens moradores, vitimas

39Em relacdo ao sistema prisional especificamente, de acordo com o Levantamento Nacional
de Informacdes Penitenciarias (INFOPEN), do Ministério da Justica, divulgado em junho de
2015, 67% da populacdo carceraria no Brasil é negra.

400 Fogo Cruzado, segundo o proprio site mantido pelo projeto, “é uma plataforma digital
colaborativa que tem o objetivo de registrar a incidéncia de tiroteios e a prevaléncia de violéncia
armada na regido metropolitana do Rio de Janeiro através de um aplicativo para tecnologia
mobile combinado a um banco de dados”. Ver http://fogocruzado.org.br/
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da violéncia policial; b) o direito a educacao de criangas e adolescentes; c) o
direito a saude das/os moradores; d) o acesso aos equipamentos e servigos
publicos na comunidade; e e) o direito a inviolabilidade do domicilio. Para
proteger as pessoas que deram depoimentos a Missdo, foram utilizados no-
mes ficticios nas citacdes.

A destruicao do espaco publico

Nos dias de conflito ou de operagdes militares na comunidade, as pessoas
ficam impossibilitadas de circular pelas ruas e as criancas e adolescentes sdo,
consequentemente, impedidas de chegar as escolas, ocasionando o risco do seu
desligamento por conta do nimero de faltas. A situacdo é agravada nos casos
de familias inscritas no programa Bolsa Familia, uma vez que o desligamento
significa a perda deste beneficio.

Jorge tem cinco filhos, sendo duas meninas, de 3 e 6 anos, e trés meninos,
de 8, 9 e 12 anos - sua filha de seis anos perdeu a matricula este ano devido as
faltas. Na sua atual situacéo, isso é ainda mais grave porque esta desempregado
e vivendo do beneficio do Programa Bolsa Familia.

Antes ndo tinha bala perdida. Agora, estou traumatizado. Uma vez, atravessan-
do um beco para levar meus filhos a escola, tive que me jogar com eles no chdo
para nao levar um tiro. O policial ndo quer saber, a familia dele ndo mora aqui.
Quantas pessoas eu perdi na comunidade....

Graga faz coro aos depoimentos de muitas maes e pais, que argumentam que

o maior problema é a indiferenca das escolas, elas estdo no entorno do Complexo
do Alemdao, recebem, na sua maioria, alunos do Alemdo, mas sdo indiferentes,
ddo falta na auséncia dos alunos, ndo importando se esta falta é decorrente da
impossibilidade de se chegar na escola em razdo dos tiroteios. Se faltou, é respon-

sabilidade dos pais.

Segundo Marcia, “o Conselho Tutelar ndo protege uma crianga que é joga-
da no muro e revistada, mas coloca um terror sobre as mies se os filhos faltam
as aulas em decorréncia da violéncia”.

As criancas ndo vivem apenas o problema de chegar a escola, mas também
o de voltar para casa quando as escolas fecham suas portas em decorréncia das
operagdes policiais. Marcela denuncia o fato: “quando tem tiroteio, a escola
fecha as portas e manda as criancas para a casa, ficando sujeitas as balas per-
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didas”, o que também é confirmado por Jorge, que diz que seu “filho ja voltou
diversas vezes no meio do tiroteio”.

A violéncia também bloqueia o desenvolvimento da vida cotidiana, incluin-
do as coisas mais simples, como comprar pao, ficar na rua conversando com ami-
gos, frequentar as pracas e os espacos publicos da favela. Como Janaina registra,
“pela manh3, tem que comprar pao, ai vocé tem que ver se da pra sair de casa
naquele momento. Tem dia que ndo da pra comprar pao”. Situagcdes como essas
acontecem porque, segundo as pessoas presentes, as operacdes policiais nao tém
hora para acontecer, deixando todos os moradores vulneraveis ao inicio dos con-
frontos a qualquer hora do dia ou da noite. De acordo com Jorge,

O que se escuta la fora é que a gente esta defendendo o crime. Mas ninguém
reflete que durante 40 anos o trafico foi a assisténcia social da favela e nunca
atrapalhou o direito de ir e vir das pessoas. Ai vem o governo com suas politicas
bem elaboradas, mas sem conhecer a realidade.

Por meio da missdo ao territorio, foi possivel constatar que diversos equi-
pamentos publicos se encontram fechados, como é o caso dos teleféricos*, da
Biblioteca Parque e das clinicas da familia. Um dos casos mais representativos
e ilustrativos deste cenario envolve a Praca do Samba, regido ocupada cultu-
ralmente ao longo da histoéria da comunidade, que ficou praticamente deserta e
inutilizada devido as operagdes e incursdes policiais. Outro exemplo ilustrativo
dos danos causados a comunidade se refere a Igreja Evangélica localizada em
uma praca que foi totalmente fuzilada.

Profissionais de satde afirmam ser possivel perceber um agravamento re-
cente nos casos de saide mental no Complexo do Alem&o, com o aumento no
uso de medicamentos calmantes e de atendimentos nos Centros de Atencgdo
Psicossocial (CAPS). Destacam os relatos de criancas sofrendo com sindrome
do panico e chamam a atencdo para a invisibilidade das vitimas de violéncia
que sobrevivem, mas tém sua vida completamente transformada por conta das
sequelas.

410 teleférico do Aleméo, semelhante ao teleférico da cidade de Medellin, na Colémbia, possui
seis estagdes ao longo do Complexo, ligando o ponto mais alto do Morro a estacdo de trem de
Bonsucesso: Bonsucesso/Tim, Adeus, Baiana, Alemao/Kibon, Itararé e Palmeiras. O teleférico
foi inaugurado no dia 7 de julho de 2011, mas permanece fechado desde 14 de setembro de 2016.
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As maes de jovens negros assassinados

Pedro, que tinha 16 anos, saiu do colégio as 12h30, passou em casa, e foi com um
colega ver uma manifestacdo que acontecia no Alemdo: o policial deu quatro
tiros nele e também tentou matar o colega que estava com o meu filho, para ele
ndo socorrer o meu filho e ndo deixar testemunhas. O coleguinha dele teve que
correr para o beco para fugir. O policial também ndo socorreu o menino e até
hoje nao teve pericia no local. O fato é que meu filho morreu ali mesmo. Segundo
o perito falou, ele viveu no maximo 2 minutos depois do tiro. O caso foi tratado
com desprezo, o corpo do meu filho ficou das 10h ds 14h aguardando ser reco-
lhido. Na policia, o inspetor batia na mesa, violéncia total, me perguntando: ‘a
senhora tem certeza que o seu filho ndo é bandido? A senhora tem que provar!
Quando eu mostrei o historico escolar do meu filho, o inspetor se admirou: ‘Ele
nunca repetiu?’. E eu fui mostrando que meu filho ndo era vagabundo e ele foi
se acalmando. O policial me disse que se eu quisesse investigar a morte do meu
filho, eu teria que investigar por mim mesma. De fato, eles nunca investigaram,
a bala esta na parede do local onde ele morreu até hoje. Mas eu vou provar que
foi um policial que matou meu filho cagula. Eu quero respostas!

Como parte da Missdo, foi realizado um encontro com maes de vitimas
fatais da violéncia policial de diferentes comunidades populares do Rio de Ja-
neiro e da Baixa Fluminense. Os depoimentos marcantes e dramaticos expdem
a dor e o sofrimento das familias que sdo humilhadas, coagidas, ameacadas e
violadas nos seus direitos.

“Quanto mais passa o tempo, fica pior a dor”, observa Maria. O impacto
sobre a familia também perdura. O filho mais velho frequenta um psicélogo e
Maria faz terapia e frequenta grupos de apoio, mas nem todos os dias consegue
manter-se firme. Dai a importancia, para ela, da unido entre as méaes que sofre-
ram o mesmo problema. Sobre esse ponto, ainda ressaltou que se compadece
também pelas méaes de policiais, pois acredita que ninguém deve tirar a vida de
outra pessoa, mas sentencia: “nds temos que gritar o tempo todo por justica e
quando a gente grita por justica, livcamos outros jovens”.

Além disso, Maria sofre ameacas até os dias de hoje. Ela relata que ja
tentaram atropela-la com uma moto e que também lhe apontaram um revol-
ver. Por conta disso, foi aconselhada por familiares a nao sair mais de casa a
noite e sempre voltar cedo. Por isso, afirmou que ndo pode falar e se expor

muito porque, além dela, toda familia ainda mora no local do assassinato de
seu filho.
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“Memoria, justica e verdade sdo importantes para as mies que perdem
seus filhos”, afirma Clara, contando as dificuldades enfrentadas desde o assas-
sinato de seu filho, quando seu marido se tornou alcodlatra e s6 recentemente
comegou a se recuperar. E conclui: “a gente ndo quer vinganca, a gente quer
justica, a gente tem esse direito, e a memoria de nossos filhos, para que isso ndo
mais aconteca com outros jovens e com outras maes.”

Assim como outras méaes que perderam seus filhos pela violéncia do Es-
tado, Luisa relata o impacto da morte sobre a vida de toda a familia. Como ela
registra, muitos familiares ficam doentes, com quadros de depressao. O filho
mais velho dela se tornou dependente quimico depois da morte do irmao e ha
dois meses acabou sendo preso por conta de um flagrante forjado pela policia
quando comprava drogas.

Essa situacgdo a colocou frente a um novo cenario de violacdes praticadas
pelo Estado: o sistema carcerario. Como ela sentencia: “minha vida é ser viola-
da o tempo todo pelo Estado”. O filho dela encontra-se hoje em uma cela com
70 camas e 190 presos. Luiza destaca o tratamento diferenciado que o Estado
da a ricos e a pobres: “Quando os ricos e poderosos cometem um crime tem
seus direitos respeitados, mas quando sdo 0s nossos meninos que cometem um
delito, é pena de morte”

Todos esses relatos revelam: uma pratica indiscriminada de violéncia po-
licial nas favelas e territorios populares, atravessada por dispositivos racistas,
onde ser pobre e negro(a) é uma pré-credencial criminal; a impunidade do sis-
tema de investigacdo e punicdo dos crimes cometidos por policiais, envolvendo
tanto a policia civil como o poder judiciario, reforcada por praticas de coercéo
e intimida¢do das vitimas; a utilizacdo de antecedentes criminais como dis-
positivo legitimador do assassinato das vitimas; a reproducdo do sistema de
abusos da violéncia policial, manifesto na auséncia do afastamento dos poli-
ciais suspeitos, que sdo transferidos para outras delegacias onde reproduzem as
mesmas praticas; a auséncia de um sistema de reparacao das violagdes que per-
mita, na impossibilidade de devolucdo da vida dos jovens assassinados, apoio
psicologico e condicdes de vida digna as familias das vitimas.

A Perseguicao a Populacao em Situacao de Rua e a Criminalizacgao
das Ocupacgoes de Moradia
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A cidade de Sao Paulo — maior metrépole da América Latina, centro da
economia nacional e polo da economia global — com seus mais de dois milhoes
de desempregadas e desempregados, vive o acirramento das disputas entre a
populacédo pobre e o poder publico, pautadas por um novo ciclo de especulacio
imobiliaria associado a maior crise econdmica que o pais ja viveu.

Em foco, esta a regido Central de Sdo Paulo, que passa atualmente por um
forte processo de pauperizacido de sua populacdo, precarizacdo dos espagos
publicos e de perseguicdo e repressdo a crescente populacdo em situacdo de
rua e aquela que vive nas mais de cinquenta ocupacdes de moradia do centro
da cidade. Criminalizacdo que ganhou novo impulso em maio de 2018, apos
o incéndio e o desabamento do edificio Wilton Paes de Almeida, no largo do
Paissandu, ocupado por familias de extrema pobreza.

O objetivo de todo esse processo é expulsar a populacdo pobre e negra
para as regioes periféricas garantindo as condi¢des para a valorizacdo e explo-
racdo imobiliaria da regido Central, da qual a retomada do Projeto Nova Luz*,
pela gestdo do entdo Prefeito Jodo Doria, constitui uma das principais apostas.

Com base nessa perspectiva, deve ser considerada a intervencdo violenta
do poder publico na chamada Cracolandia, regido do centro de Sdo Paulo que
concentra dependentes quimicos; a atuacéo repressiva da Guarda Civil Metro-
politana e de outros agentes publicos contra as pessoas em situacio de rua, do
qual o assassinato do carroceiro Ricardo Silva do Nascimento, em julho de 2017,
por um policial militar, constitui caso emblematico; a proliferacao de agdes de
despejo e reintegracdo de posse contra ocupacdes de moradia, implementadas
em finais de semana ou nas madrugadas. Essas a¢des visam nao somente sur-
preender as populacdes residentes nos locais, diminuindo suas condicoes de
resisténcia, mas garantir a baixa visibilidade publica dessas violagdes.

Todas essas acdes acontecem em um contexto de crise econdmica gerada
pela adogdo das politicas de austeridade no qual a cidade vive um quadro ace-
lerado de acirramento de suas desigualdades, de desmonte de politicas sociais
e de privatizacdo de espacos e de servicos publicos, associado a um forte dis-
curso higienista contra a populacdo negra e pobre, defendido pela gestao atual

42 Lancado pelo Prefeito Gilberto Kassab, em 2010, o Projeto prevé a revitalizagdo da regido
Central de Sdo Paulo por meio de concessoes urbanisticas a iniciativa privada. O projeto foi
engavetado pelo prefeito Fernando Haddad, em 2013, e retomado na gestdo do prefeito Jodo
Doéria.
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da Prefeitura em alianca politica com o Governo estadual. A¢des e discursos
que promovem a intensificacdo da logica e das dinamicas de segregagdo so-
cioespacial, da concentracdo do patrimodnio e da insercdo precaria na cidade
para grande parte da populacdo com base em um liberalismo exacerbado com
relacdo aos interesses privados.

Uma das faces historicas desse fendmeno tem sido a expansao espacial das
periferias, em resposta as dinamicas da especulagao imobiliaria, em uma cidade
com muitos vazios urbanos. Segundo o Censo do IBGE 2010, a cidade de Sao
Paulo possui 290 mil imoéveis vazios que seriam suficientes para abrigar toda
a populacido que vive em areas de risco, cerca de 130 mil pessoas. A expansao
espacial da cidade imposta aos segmentos mais pobres, em areas sem infra-
estrutura urbana (saneamento, educacdo, saude, cultura, entre outros), gera
precarias condicdes de vida, degradacdo ambiental, gigantesco gasto de tempo
da populacio e de investimento publico em transporte, entre outros problemas,
que alimentam a logica segregadora e violam o direito humano a cidade.

Mais repressao e menos politicas e programas sociais

Em S3o Paulo, os Relatores de Direitos Humanos Denise Carreira e Lean-
dro Gorsdorf realizaram missao em agosto de 2017 com o objetivo de abordar
as violacdes de direitos humanos sofridas pela populagdo em situagido de rua
e por aquela que vive em ocupagdes de moradia. Foram realizadas visitas a
ocupacdes de moradia e a areas nas quais vivem populacdo em situacido de
rua, ameacadas de despejo. Também foram visitados equipamentos publicos
de atendimento a populacdo em situacido de rua; promovida uma audiéncia
publica com diferentes setores envolvidos com as questdes em foco; realizadas
audiéncias com autoridades publicas (em especial, da Prefeitura e do Ministério
Publico Estadual) e reunides com ativistas de movimentos sociais.

A politica de perseguicdo a populacdo mais pobre e em situagdo de vulne-
rabilidade social pelo governo municipal, estadual e federal foi evidenciada de
diferentes maneiras. Foi chamada a atenc¢éo para o ostensivo investimento em
seguranga publica em detrimento da garantia de servicos basicos. A sistema-
tica violéncia por parte da Policia Militar e da Guarda Civil Metropolitana de
Sao Paulo — que esta cada vez mais militarizada — foi denunciada em diversas
falas ao longo da missao. Identifica-se um movimento de substituicdo da poli-
tica de protecdo social pela politica de contencdo social: em Sao Paulo, quem
faz a abordagem nas grandes aglomeracdes de populagdo pobre ndo sdo mais
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os agentes especializados da assisténcia social, mas os agentes armados. No
mesmo sentido, foi relatado que o Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS)
demitiu 548 trabalhadores, evidenciando o desmonte nos servicos de aborda-
gem da populacdo em situacdo de rua.

A Relatoria também ouviu que em Sao Paulo pessoas que doam alimentos
a pessoas em situagdo de rua tém seus carros multados e que os cobertores e
os pertences da populacdo em situacdo de rua tém sido sistematicamente reti-
rados pela Zeladoria da Cidade, de maneira a coibir a presenca dessas pessoas
na regido central da cidade. A falta de acesso a 4gua a populagdo em situacéo
de rua foi outro ponto destacado: os parques sdo cada vez mais gradeados e os
bebedouros e chafarizes publicos sdo comumente fechados ou retirados des-
ses espacos publicos. A Prefeitura vem retirando banheiros quimicos da regiao
central que eram utilizados pela populacdo em situagéo de rua.

Um ponto levantado como grande indutor do aumento de pessoas em si-
tuagdo de rua na cidade de Sao Paulo foi o crescimento do desemprego, que
hoje atinge 14% da populagao brasileira e mais de 18% na regido metropolitana
de Sao Paulo. Apesar de ndo haver um levantamento oficial atualizado, ha uma
percepcao generalizada, tanto por parte dos meios de comunicacédo da cidade®
como de movimentos sociais, relativa ao aumento da populacdo em situacao
de rua na cidade de Sao Paulo e que novos perfis chegam a rua, como familias
com criancas que foram despejadas por ndo conseguirem mais pagar o aluguel
de suas moradias.

Na audiéncia publica realizada no marco da Missao Especial, promovida pelo
Conselho Estadual de Direitos da Pessoa Humana (Condepe) e ocorrida na Secre-
taria de Justica do Estado de Sao Paulo, foi informado o desmonte da Secretaria
Municipal de Direitos Humanos — que ja ndo conta com um balcio de denuncias
e que sofreu forte reducdo de seus quadros. Destacou-se que o Plano Municipal
de Politicas Publicas para a Populacdo em Situacdo de Rua foi pouco divulgado e
que sua implementacio esta sendo ignorada pelo poder publico local.

43 Matérias de veiculos de comunicacédo sobre a percepcdo de aumento da populagdo em si-
tuagdo de rua: Populacio de rua em Sdo Paulo quase dobra em 15 anos (Revista Epoca/marco
de 2016); Populacéo de rua dobra desde 2000 e se espalha pela cidade de Séo Paulo (Jornal O
Estado de Sdo Paulo/18 de junho de 2017); Cresce o nimero de moradores de rua em Séo Paulo
e no Rio de Janeiro (Profissao Reporter/TV Globo/ 12 de julho de 2017); Numero de pessoas
em situacdo de rua aumenta mais de 150% em trés anos no Rio (Agéncia Brasil/04 de junho de
2017); Crise leva mais familias a morar na rua (Jornal Valor Econémico/10 de janeiro de 2017); .
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Identificou-se também um mesmo movimento em outros municipios da
Grande Sao Paulo. Em Santo André, unidades de pronto atendimento a popula-
¢ao em situacao de rua foram fechadas e em Sao Bernardo, além de fechados os
servicos de atendimento a essa populacdo, o governo encerrou o contrato com
cooperativas de catadores.

A missao da Relatoria constatou, em visitas a centros de atendimento a
populacdo em situacdo de rua, que o crescimento dessa populagdo na cidade
de Sao Paulo associado a maior pauperizagio de outros setores da populagio e
a diminuicdo dos programas sociais, tém gerado uma situac¢do extremamente
dramatica nas condicoes de atendimento.

No Complexo Oficina Boracea, conjunto de trés albergues que atende mil
pessoas em situagdo de rua, os profissionais informaram que as quinhentas
senhas distribuidas diariamente sdo extremamente insuficientes para atender
a fila cada vez maior de pessoas em busca de comida e que ndo sdo raros os
conflitos por senha na fila. Por isso, o cotidiano de muitas pessoas em situacao
de rua fica limitado a busca de senhas por alimentacéo, o que as levam a evitar
se afastarem do centro de atendimento com receio de perderem a senha para a
proxima refeicdo.

No Centro Comunitario Sao Martinho de Lima, com capacidade diaria para
servir seiscentos almocos por dia, a resposta encontrada pela equipe para dar
conta da demanda cada vez maior de pessoas em busca de comida é oferecer
refeicdes incompletas, visando garantir que ninguém fique sem comer nada.

Foi reportado a Relatoria que a populagdo em situacdo de rua esta per-
dendo o acesso a beneficios, como ao Programa Bolsa Familia, e que aquelas
pessoas que conseguiram acessar o Programa Trabalho Novo, criado na gestao
Doria para garantir empregos as pessoas em situacao de rua, ndo estdo conse-
guindo mais acessar empregos e que varias daquelas que conseguiram vagas,
vem sendo demitidas.

Representantes de movimentos sociais afirmaram que comunidades, como
a Favela do Moinho, localizada na regido central, vém sendo compreendidas
pelo poder publico como fator de desvalorizagio das areas centrais da cidade.
A Policia Militar realiza uma abordagem violenta e isso é visto muitas vezes de
maneira natural pela sociedade, decorrente da criminalizagdo das ocupacdes
e dos movimentos sociais promovida por autoridades publicas, o que da base
para as reintegracdes de posse e aos despejos. Ressaltaram que a politica higie-

353



Economia para poucos - Impactos sociais da austeridade e alternativas para o Brasil

nista — “limpar” o centro da cidade de populacdo pobre e negra — é feita nessa
mesma logica, tendo a valorizacdo imobiliaria como objetivo final.

A Relatoria ouviu ainda que as ocupacdes de moradia no centro e no cen-
tro expandido de Sao Paulo tém acolhido a crescente populacao de refugia-
dos e de migrantes que chegam na cidade e nido tem para onde ir. No mais,
foi relatado que a Prefeitura esta oferecendo alguns dos locais ocupados pelos
movimentos de moradia como habita¢éo social para populagido em situacéo de
rua, gerando embates entre integrantes de ocupacdes de moradia e pessoas em
situacgdo de rua.

Resisténcias

Uma dos locais visitados pela Missao Especial foi a ocupagdo Maua. Um
enorme prédio que antes comportava um hotel abriga ha mais de dez anos 230
familias, com 180 criangas. Em 2017, a ocupacdo sofreu mais uma tentativa
de despejo, que foi suspensa ao final do ano, depois de forte mobilizacido dos
movimentos de moradia e de movimentos sociais aliados e da retomada da
possibilidade da compra do prédio pelo poder publico municipal, mediada pelo
Ministério Publico Estadual.

Durante a visita a ocupacido Maua, a Relatoria ouviu as moradoras e mora-
dores que foram acolhidos na ocupagdo em momentos de extrema dificuldade,
quando néo tinham para onde ir e nem como pagar um aluguel na cidade. Mui-
tos moradores trabalham no centro e moravam na periferia, perdendo até qua-
tro horas por dia no trajeto casa-trabalho. Como relatou uma lideranca, ao se
mudarem para a ocupacio, essas pessoas puderam ganhar certa qualidade de
vida, podendo desfrutar de tempo para si e com a familia. Além disso, a ocupa-
¢do do prédio permite um estimulo a economia local, fortalecendo o comércio
e os servicos da regido. Os moradores relataram a presenca ostensiva da policia
militar, que muitas vezes entra no imoével, ameaca e hostiliza as liderancas e os
proprios moradores.

Outro local visitado pela Relatoria foi a ocupacdo de pessoas em situacio
de rua proxima a Praca 14 Bis. Como relatado pelos moradores, em janeiro de
2017, o entdo prefeito Jodo Doéria se vestiu de gari na Praga 14 Bis, onde ha-
bitualmente viviam, e na frente de jornalistas intimou as pessoas em situacio
de rua que ali estavam a se mudarem para debaixo de um viaduto préximo,
prometendo que sairiam dali para uma condicdo melhor em dois meses. No
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entanto, mais de oito meses se passaram e as condicdes de vida sob o viaduto se
deterioraram: o acesso a energia elétrica e a agua foram cortados e os banhei-
ros quimicos retirados pelo poder publico.

Os moradores também se queixaram da poluicdo: a tela que a Prefeitura
colocou em torno do local dos barracos os escondia e retinha a fuligem dos au-
tomoveis, causando uma série de problemas respiratorios. Além disso, a Rela-
toria verificou a presenca de pessoas doentes, alguns portadores de HIV, outros
com tuberculose, alguns com ambas as doengas, muitos deles com acompanha-
mento médico precario. Depois de varias ameacas de despejo, meses depois
da Missao da Relatoria Especial, as familias foram retiradas pela Prefeitura e
encaminhadas a Centros de Atendimento Temporario (CAT), com a promessa
que seriam alocadas futuramente em um prédio para moradia popular, o que
nao ocorreu até o primeiro semestre de 2018.

Michele e Henrique moravam juntos em um barraco da ocupacéo 14 Bis.
Antes disso, viviam juntos pelas ruas da regiao. Henrique relatou que conheceu
Michele ap6s um periodo de detencéo, ha cerca de trés anos. Segundo ele, saiu
do “mal caminho” gracas a sua companheira, de quem carrega o nome tatuado
no braco. Por motivos de homofobia — Michele é mulher transexual -, a fami-
lia de Henrique néo aprovou o relacionamento, expulsando-o de casa. Desde
entdo, sobrevivem como podem, sempre juntos, sobretudo como catadores de
materiais reciclaveis. Como contou Michele, o casal tomava banho e recolhia
agua na Tenda 9 de Julho, e recebia doa¢des de comida dos bares e moradores
da regido. “Nos somos uma familia, mas quase ninguém reconhece isso, muito
menos nos albergues. A maioria dos albergues é s6 para homem ou é s6 para
mulher. Queremos ficar juntos, temos muito sonhos”, afirmou Michele.

Recomendacao da Missao Especial

Com base nas cinco missdes tematicas e em outros estudos e pesquisas que
constatam os imensos retrocessos sociais do pais em decorréncia da ado¢édo da
politica econémica de austeridade, a Relatoria Especial endossou as recomen-
dacdes especificas propostas por cada relator e relatora de direitos humanos
que integrou a Missdo Especial e apresentou um conjunto de recomendagdes
gerais ao Estado Brasileiro.

As recomendacdes gerais partem do entendimento que a Constituigio
brasileira e o Pacto Internacional dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais
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(Pidesc), normativa internacional com forca de lei da qual o Brasil é signata-
rio desde 1992, além de outras obrigacdes assumidas em ambito internacional,
estabelecem que o orcamento publico e a economia nacional devem estar a
servico da garantia dos direitos da populacao, previstos na legislacao.

Ao tornar-se signatario do Pidesc, o Brasil passou a assumir obrigacdes
de respeitar, proteger e satisfazer os padrdes de direitos humanos entendidos
como parametros que descrevem certa qualidade de vida. Um principio chave
do Pidesc é a chamada realizacdo progressiva dos direitos humanos, com base
no qual os Estados signatarios assumem o dever, ano apds ano, de promover
melhorias nas condi¢des de vida de sua populacdo. A realizacdo progressiva
significa também que os Estados signatarios nao podem adotar medidas que
promovam retrocessos na realizacdo dos direitos e, pelo contrario, devem apli-
car o maximo de recursos disponiveis em politicas publicas para garantir a
universalizacio dos direitos.

Com base nisso, entende-se que o Estado brasileiro vem descumprindo
frontalmente o Pidesc, tanto no que se refere as obrigacdes de respeitar, prote-
ger e realizar os direitos da populagdo como ao principio chave da realizacéo
progressiva dos direitos humanos. Dessa forma, compreende-se que a atual
politica econémica constitui deliberada sequéncia de atos de Estado que:

+ quebram qualquer forma de vinculagéo de recursos financeiros as po-
liticas publicas garantidoras dos DHESCAs, reduzindo gastos publicos
nos proximos vinte anos;

+ impdem o contingenciamento dos recursos federais as politicas so-
ciais, visando a geracdo de superavit primario;

« impdem a regressividade da participacdo da Unido na implementacdo
de politicas sociais, aumentando o desequilibrio entre os entes federa-
dos no financiamento das politicas publicas;

« articulam-se com a uma ampla e acelerada desregulamentacdo de po-
liticas publicas nas mais variadas areas, comprometida em gerar opor-
tunidades para grandes grupos econdémicos;

« impodem um discurso que articula perversamente a defesa da diminui-
cdo do Estado, o investimento social como “atraso ”, a necessidade de
“sacrificio” da populagio para a “corre¢do do rumo”, a despolitizacéo
do processo de tomada de decisao econdmica (blindagem), escondendo
os reais beneficiarios da politica de austeridade;
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fomentam a privatizacdo como resposta a reducdo e a desqualificagdo das
politicas publicas;

exigem que, em decorréncia dos cortes das politicas sociais, as mulhe-
res, sobretudo as mulheres negras sejam ainda mais responsabilizadas
pelos cuidados com as familias, comunidades, com a reproducao das
vida;

articulam-se com um discurso conservador que ataca os direitos hu-
manos, reafirma hierarquias e desigualdades, persegue pessoas e ques-
tiona a laicidade do Estado e as conquistas sociais dos movimentos
negros, de mulheres e LGBT;

estimulam a destrui¢do da natureza, a maior concentracao fundiaria
e o ataque violento as trabalhadoras e aos trabalhadores do campos e
aos povos indigenas, quilombolas e a outras comunidades tradicionais;

fragilizam as trabalhadoras e os trabalhadores e suas entidades, os mo-
vimentos sociais e as organizacdes da sociedade civil. Articula-se ao
aumento da repressdo policial, sobretudo contra jovens negros, e ao
aumento da criminalizacdo de movimentos sociais e de defensoras e
defensores de direitos humanos;

exigem a intensificacdo de politicas racistas de contencgio de conflitos
sociais, sobretudo por meio do encarceramento em massa e de medi-
das socioeducativas.

Partindo desse entendimento, a Plataforma DHESCA apresentou no Relato6-
rio da Missao Especial as seguintes recomendacdes gerais ao Estado Brasileiro:

Referendo Revogatorio sobre a Emenda Constitucional 95 e a
Emenda Constitucional 93. A Plataforma DHESCA, assim como outros
movimentos sociais do pais, defende a revogacdo imediata da Emen-
da Constitucional 95, que constitucionalizou a politica econémica de
austeridade, impondo a redugdo do gasto social no pais, e da Emenda
Constitucional 93, que altera o Ato das Disposicdes Constitucionais
Transitorias para prorrogar a Desvinculacdo de Receitas da Unido
(DRU) e estabelecer a desvinculacdo de receitas dos Estados, Distrito
Federal e municipios.

Adocao de Politicas Anticiclicas, como adotadas por outros paises
em situacdo de crise econdmica, que retomem o investimento publico
em politicas sociais e ativem a economia, rompendo o circulo vicioso
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gerado pelas politicas de austeridade, fomentando o aumento do nivel
de emprego e a arrecadagio de impostos com tributacao direta sobre a
renda do capital e de outras formas de concentracdo de riqueza, visan-
do a reducédo das desigualdades. Emergencialmente, devem ser toma-
das medidas para aumentar o investimento em politicas e programas
de protecdo social, em especial, aqueles destinados a populacdo em
situacdo de pobreza, como o Beneficio de Prestacdo Continuada e o
Bolsa Familia, entre outros.

Criacao de Comité Nacional de Emergéncia sobre os Impactos das
Politicas de Austeridade, com poder publico e sociedade civil, visando
monitorar, tornar visivel publicamente e orientar a intervencdo publi-
ca agil em situagdes nas quais comunidades e grupos da populacio,
profundamente impactados pelas politicas de austeridade, tém suas
condi¢des comprometidas de sobrevivéncia imediata. Deve-se garan-
tir uma rubrica or¢camentaria para as acoes emergenciais do Comité.

Criacio do Mecanismo Nacional de Protecao dos Direitos Hu-
manos frente as Politicas Economicas de Austeridade. Esse Me-
canismo constitui normativa que estabeleca que o pais somente podera
adotar uma politica econdmica de austeridade apds cumprir um con-
junto de procedimentos comprometidos em garantir o debate publico
e democréatico na sociedade brasileira, embasado em estudos, sobre as
consequéncias na garantia dos direitos humanos. O Mecanismo deve
exigir a realizacao de referendo nacional para a adocdo de tais politi-
cas, fixando prazos e condicionalidades.

Garantir o cumprimento integral e imediato das vinculacoes
constitucionais para as politicas de educacio e saude, em sin-
tonia com a decisdo do Supremo Tribunal Federal referente a Acédo
Direta de Inconstitucionalidade 5595, que suspendeu a eficacia dos ar-
tigos 2° e 3° da emenda constitucional 86/2015, emenda do orcamento
impositivo que trata da area de saude. Ao deferir a liminar, o ministro
Ricardo Lewandowski destacou que o orcamento publico deve obe-
decer aos imperativos de tutela que ampara os direitos fundamentais.

Reforma tributaria progressiva — A carga tributaria brasileira al-
cancou 32,7% do PIB em 2013, um pouco abaixo da média de 34,1% do
PIB dos paises da OCDE. Porém, ao contrario dos paises da OCDE,
onde os impostos sobre a renda e a propriedade sdo a principal fonte
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de financiamento estatal (em média, 13,45 do PIB) e a tributacao sobre
bens e servigos é inferior a um terco da carga (11,2% do PIB), aqui no
Brasil quase metade da carga advém de impostos sobre bens e servicos
(15,4% do PIB) e os impostos sobre renda e a propriedade nao chegam
a um quarto do total (8,15 do PIB). Diante desse quadro, a Platafor-
ma DHESCA vem se somar com outros sujeitos politicos da sociedade
brasileira em defesa de uma ampla reforma tributaria progressiva no
pais, que se constitua em instrumento efetivo de enfrentamento das
profundas desigualdades brasileiras.

A nog¢do dos DHESCAS - Direitos Humanos Econoémicos, Sociais, Cul-
turais e Ambientais é potente para o reposicionamento e a afirmacdo da eco-
nomia como meio de garantir direitos humanos e como direito humano em
si: indissociavel, indivisivel e interdependente aos demais direitos humanos.
O insulamento e a desconexdo do debate econdmico da garantia dos direitos
humanos tém levado ao perverso sequestro cada vez maior da economia pela
logica e pelos interesses do mercado.

Afinal, quais os indicadores de uma economia de sucesso? Uma economia
de sucesso deve estar ancorada em um conjunto de indicadores comprometi-
dos com o enfrentamento de desigualdades, com a garantia de dignidade e dos
direitos humanos para a populacdo e com a promoc¢éo de uma sociedade s6cio
e ambientalmente sustentavel, que supere uma relacdo predatéria com a natu-
reza e com as comunidades tradicionais.

Considerando a conjuntura politica brasileira pos-golpe institucional e a
conjuntura internacional, mais do que nunca é fundamental que a economia
seja debatida amplamente pela sociedade como resultado de escolhas politicas,
deixando de ser uma area blindada dos processos de democratizacdo: uma eco-
nomia assumida como questdo de interesse publico e que efetivamente esteja
a servico da Constituicdo e da garantia dos direitos humanos de toda a popu-
lagao do pais.

Campanha Direitos Valem mais, Nao aos Cortes Sociais

Como um dos desdobramentos da Missdo Especial sobre os Impactos da
Politica Econémica de Austeridade nos Direitos Humanos foi lancada em mar-
co de 2018, durante o Forum Social Mundial, em Salvador (BA), a Campanha
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Direitos Valem Mais, Nao aos Cortes Sociais: por uma economia a favor da vida
e contra todas as desigualdades.

A Campanha representa um esfor¢o intersetorial, impulsionado pela Pla-
taforma DHESCA, e promovida por um conjunto de organizacdes, féruns, re-
des, movimentos sociais, sindicatos e conselhos de direitos de varias areas so-
ciais, articulados por meio da recém-criada Coalizdo Anti-austeridade e pela
Revogacdo da Emenda Constitucional 95.

Os objetivos da Campanha sido o de promover o debate publico sobre o
significado, os impactos e as alternativas a politica econdmica de austeridade
estimulando a indignagido popular, a esperanca na mudanga e a solidarieda-
de imediata. A estratégia esta comprometida com a democratizacdo do debate
sobre a economia a partir do cotidiano da populagdo. Como agenda politica o
foco se concentra na articulacdo da Revogacdo da Emenda Constitucional 95
com a agenda positiva da Reforma Tributaria Progressiva.

Para desenvolver essa acdo, uma das linhas de acéo é a promocéo de rodas
de conversa pelo Brasil sobre a crise econémica e como ela esta afetando o dia a
dia da populagio e as politicas publicas. Site, videos, clips musicais, roteiros de
rodas de conversa, textos de apoio e outros materiais vém sendo desenvolvidos
para dar apoio a mobilizacdo, que se estendera por 2018 e contara, como novos
materiais, visando incidir nas elei¢des gerais no segundo semestre de 2018.
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Para além da austeridade

A austeridade econdmica se sustenta em argumentos frageis e estudos
controversos que, em sua maioria, propagam uma alegada sabedoria conven-
cional ndo amparada em evidéncias. Ainda assim, o debate publico no Brasil
encontra-se contaminado por ideias centradas nos supostos beneficios associa-
dos a austeridade. Em um contexto de crise econdmica e de aumento da divida
publica, a austeridade tem sido apresentada e praticada como remédio neces-
sario que exige reformas estruturais na atuacio do Estado brasileiro. Esse livro
buscou mostrar as consequéncias dessa opg¢ao politica, analisando detalhada-
mente os efeitos dos cortes de gastos sociais, que impdem pesados sacrificios
as parcelas mais vulneraveis da populagéo brasileira.

A austeridade compromete o futuro das proximas geracdes, aumenta a
desigualdade social e destitui direitos dos cidadaos. Atuando de forma seletiva
e sexista, transborda seus efeitos negativos para a satde dos individuos e cola-
bora para a degradacido do meio ambiente. Em um pais ainda tdo desigual como
o Brasil, tal op¢éo politica compromete o papel redistributivo da politica fiscal,
ao exigir reformas profundas e cortes drasticos nas despesas publicas. Com a
atual estrutura de gastos publicos, o Brasil é o pais que mais reduz a desigual-
dade na América Latina por meio de transferéncias e outros gastos sociais,
compensando uma carga tributaria perversa, que contribui para amplificar a
desigualdade. Portanto, abrir mao desse instrumento redistributivo é optar por
uma sociedade cada vez mais desigual e segregada, com uma populagdo cada
vez mais destituida de acesso a direitos sociais basicos.
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Nesse livro mostramos que o arroxo fiscal imposto pelas politicas de auste-
ridade econémica tem promovido o desmonte de politicas publicas e permitido
uma nova agenda do governo, com aumento da influéncia privada nas decisdes
estatais e um redirecionamento dos esforcos do Estado. Trata-se de programa
de concentracao de renda e riqueza, gerando uma economia para poucos.

Essa nova postura de politica fiscal cumpre a perversa funcdo de reverter
as melhorias conquistadas nos anos recentes no mercado de trabalho, o au-
mento do poder de barganha dos trabalhadores e a melhoria distributiva e no
acesso a bens publicos.

Nesse contexto, argumentos econdmicos supostamente técnicos tém
questionado sistematicamente o pacto social da redemocratizag¢do brasileira,
consolidado na Constituicio de 1988. A tese ideoldgica do “pais ingovernavel”
passou a ditar os rumos do debate econdémico com repetidas afirmacdes de
economistas e intelectuais a servigo do mercado financeiro de que “o Estado
brasileiro néo cabe no PIB” ou “as demandas sociais da democracia ndo cabem
no orcamento”.

Com base nesse discurso, foi aprovada a Emenda Constitucional 95/2016
(EC 95), que para muito além de uma medida de ajuste fiscal, é um projeto
de desconstrucdo do pacto social de 1988 naquilo que ele tem de melhor: a
cidadania social. Em primeiro lugar, a EC 95 ¢ um equivoco macroecondmico,
pois impede a atuacdo anticiclica da politica fiscal e impde um carater con-
tracionista a mesma, uma vez que a contribuicdo da demanda publica para o
crescimento sera sistematicamente nula. Em segundo lugar, a nova regra fiscal
impoe a reducido do tamanho do gasto do governo central na economia, que
pode passar de 19,8% do PIB em 2017 para em torno de 12,4% em 2037. Final-
mente, ha também um efeito na composicao do gasto publico federal. Mesmo
considerando que os gastos com previdéncia mantenham certa estabilidade em
relacdo ao PIB - hoje em torno de 8,5% do PIB no Regime Geral e 2% na pre-
vidéncia do setor publio -, para garantir o cumprimento da regra, os demais
gastos, incluindo saude e educacéo, teriam que ser comprimidos de 9,4% do PIB
para 2,2% do PIB. Isso inviabiliza qualquer plano de consolidagdo/expansao do
acesso a direitos sociais, além comprometer os investimentos e o proprio fun-
cionamento da maquina publica.

A EC 95 ¢, portanto, um projeto de Estado minimo no Brasil, absoluta-
mente incompativel com a garantia de direitos sociais e com a Constituicdo
Federal de 1988. Esse cenario é especialmente grave para o caso brasileiro, no
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qual o gasto social é uma ferramenta fundamental de reducao da desigualdade
social, conforme apresentado no capitulo 2 desse livro. Ou seja, no contexto
da ja escandalosa desigualdade social, a EC 95 é um projeto de “abismo social”.

No Brasil, os cortes de gastos sociais sdo responsaveis por retrocessos em
diversas areas, pela interrupcdo e reversdo de conquistas recentes e por blo-
quear avancos substantivos e necessarios. Esse livro mapeou esses retrocessos,
sistematizados nas diversas areas abaixo:

« SAUDE. As crises econdmicas tendem piorar a satide das pessoas, uma
vez que aumentam a pobreza e alteram outros determinantes sociais
da saude. Ja as politicas de austeridade reforcam esse processo ao re-
duzir a protecdo social e cortar recursos do sistema de satude. O resul-
tado é, por exemplo, o aumento da mortalidade infantil, que volta a
crescer depois de 15 anos de queda. Ja as perspectivas para melhorar a
saude publica e consolidar os pressupostos constitucionais do SUS es-
tao bloqueadas pela EC 95 que desvincula o piso dos recursos da saude
da receita corrente liquida. De acordo com a simulacdo deste livro, os
recursos federais alocados para o SUS até 2036 cairado de 1,7% do PIB
para 1,2% do PIB e, por conseguinte, 2/3 das despesas do Ministério da
Sadde transferidas para Estados, Distrito Federal e Municipios serdo
reduzidas, afetando o financiamento das a¢des de saude desenvolvidas
pelas esferas subnacionais.

« EDUCACAO BASICA. O Plano Nacional de Educacio (PNE) (2014-
2024) completa em 2018 seu quarto ano de vigéncia e de descumpri-
mento. As metas e estratégias, que buscam a garantia do acesso, a uni-
versalizagdo do ensino obrigatorio, a ampliacdo das oportunidades e
da qualidade da educacdo, a reducdo da desigualdade, a valorizacéo
da diversidade e a valorizagdo dos profissionais, esbarram na escas-
sez de recursos publicos. O flagrante descumprimento do PNE retarda
ainda mais a possibilidade de cumprimento da obrigacdo do Brasil de
garantir o direito a educagao publica de qualidade para todas e todos.
“A educacio, direito de todos e dever do Estado” diz a Constituicio
brasileira, mas as politicas de austeridade parecem ignorar isso. Nesse
contexto, a EC 95 - que desvinculou as receitas da educacdo — somada
as restri¢des fiscais impostas aos Estados e Municipios, inviabiliza de-
finitivamente o Plano Nacional de Educacéo e vai contra a ultima reco-
mendac¢do do Comité das Nacdes Unidas sobre os Direitos da Crianca
(CRC) ao Brasil (feita em 2015), que enfatizou a necessidade de “garan-
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tir os recursos para a implementacdo do PNE, mesmo em tempos de
L) »
crise”.

EDUCACAO SUPERIOR. Na Educacio Superior, os dados mostram que
a austeridade fiscal fez regredir grande parte das politicas de expanséo
e democratizacdo do acesso e abriu espago para a ampliacdo da priva-
tizagdo, cujos impactos serdo sentidos pela atual e proxima geragéo.
Depois de mais de uma década de aumentos, nos anos de 2015 a 2016
ocorre um corte nos gastos federais empenhados na fun¢do educacéo
superior a 8%. Com isso, os programas de assisténcia estudantil e o
proprio processo democratizacdo do acesso a educacgéo superior estdo
comprometidos. Houve queda nas bolsas de pos graduacdo de 2015
para 2016, revertendo um processo quase continuo de expansido. Além
disso, desde 2001, pela primeira vez houve queda das matriculas em
cursos presenciais de 2015 para 2016, puxada pelo setor privado. As-
sim, os dados mostram que, ao bloquear os caminhos para a ampliacéo
da oferta educacional, a austeridade vai contra as metas e estratégias
previstas no PNE, como a meta de uma taxa de 50% de matriculas na
Educagao Superior em relacdo a populagido de 18 a 24 anos até 2024 e
de alcancar 40% das novas matriculas na rede publica, além de preju-
dicar o processo de inclusdo e ampliar a influéncia do setor privado na
defini¢ao de politicas e regulamentacdes para o proprio setor privado.

MEIO AMBIENTE. Nos anos de ajuste fiscal, o desmatamento na Ama-
zbnia voltou a subir depois de uma expressiva redugao desde 2004: no
triénio 2012-2014 o desmatamento médio foi de 5158 km?*/ano frente a
6908 km?*/ano nos anos 2015-2017. Enquanto isso, os gastos discricio-
narios pagos do Ministério do Meio Ambiente (MMA) e suas autar-
quias sofreram cortes reais de 32% de 2014 para 2017. Nesse periodo os
gastos empenhados com preservagio e conservacdo ambiental cairam
33%, com recursos hidricos, 22%, com controle ambiental, 38%, e os
gastos com areas degradadas que ja era muito baixo foi praticamente
zerado. Além disso, a partir de 2014 também se observa uma redu-
cao dos servidores lotados no MMA depois de 10 anos de crescimento
(2004-2014). Definitivamente, esse ndo é o caminho de valorizac¢do da
agenda ambiental, tampouco de constru¢do de modelo ambientalmen-
te sustentavel de desenvolvimento.

CULTURA. O impacto das cortes de gastos sobre o Ministério da Cul-
tura é de tal ordem que ha o risco de ele se tornar inviavel como insti-
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tuicdo em poucos anos. A ideia da cultura como direito, parte da cida-
dania social, estd ameacada. Os pagamentos autorizados ao Ministério
da Cultura (MinC) em 2018 sdo menos da metade daqueles autorizados
em 2014, para prejuizo de institui¢des como o Iphan (Instituto do Pa-
trimonio Histoérico e Artistico Nacional), o Ibram (Instituto Brasileiro
de Museus), a Ancine (Agencia Nacional do Cinema) além de progra-
mas de agdo direta do MinC, como o programa Cultura Viva, voltado
ao reconhecimento de praticas e expressdes artisticas e culturais que
incentivou a criacdo de centenas de pontos de cultura e chegou a ter
orcamento superior a R$ 100 milhdes de reais e mas passou para R$
12 milhdes em 2017, mudando sua concepcio inicial para se tornar um
simples premio de cultura popular.

SEGURANCA PUBLICA. Nio ¢ possivel dissociar o problema da se-
guranca publica no Rio de Janeiro da severa imposicao de cortes de
gastos feitas pelo governo federal ao estado. A renegociagio da divida
do Estado foi condicionada por um amplo programa de austeridade
e de enfraquecimento da maquina publica no momento de crise e re-
gressdo social. O “acordo” foi simbolo de uma federalizacdo do projeto
de reducédo do Estado e inclui arrocho sobre o funcionalismo publico
e privatizacdo de empresas publicas. Enquanto isso, a 2014 para 2016
a populacdo do Rio de Janeiro em situagido de extrema pobreza mais
do que dobrou (de 1,3% para 2,9% da populacao) e a taxa de letalidade
violenta voltou a crescer no estado a partir de 2013 e na capital a par-
tir de 2016. Apds o apelo ao “choque de austeridade”, veio o apelo ao
“choque de ordem” com a intervencio militar, sinalizando um recru-
descimento da “guerra aos jovens negros e pobres”, aproximando as
politicas de austeridade do autoritarismo.

MORADIA. Em um setor critico como o habitacional, o cumprimen-
to do sexto artigo constitucional que garante a moradia como direito
social ensejaria uma postura estatal de permanente aumento dos in-
vestimentos para atendimentos de necessidades habitacionais diver-
sas historicas e futuras (sejam elas de provisao, urbanizacdo, melhoria,
reforma, locacgao). Entre os anos de 2007 e 2016, é possivel identificar
o mais alto patamar em 2015, quando os gastos publicos federais com
habitagao alcancaram pouco mais de 0,15% do PIB nacional. Também,
as despesas do Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV) chega-
ram a alcancgar R$ 23,0 bilhdes em 2015, mas tiveram recuo expressivo
em 2016, quando somaram R$ 8,2 bilhdes (expressando queda de 64%
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em relacdo ao ano anterior). Especificamente, houve um mergulho nas
contratacdes da Faixa 1 do PMCMV (para os beneficiarios de menor
renda), que chegou a zero no ano de 2016, ano do impedimento da
presidenta Dilma ocorreu. A modalidade Entidades também teve que-
da das contratacdes entre 2014 e 2015. Os projetos de urbanizagao de
favelas, também teve seu ritmo crescente interrompido drasticamente
em 2015, voltando a cair em 2017.

AGRICULTURA FAMILIAR. Desde a extin¢cdo do Ministério do Desen-
volvimento Agrario (MDA) apés o golpe parlamentar, a maioria das
politicas publicas voltadas a agricultura familiar foi extinta ou perdeu
relevancia. Assim, a “agricultura familiar” ndo tem sido mais reco-
nhecida como categoria produtiva. Um conjunto extenso de politicas
publicas e programas governamentais voltados para a categoria tem
sofrido um verdadeiro desmonte e esvaziamento orcamentario com as
politicas de austeridade, como é o caso da Minha casa minha vida rural,
Programa Cisternas, Programa de Aquisicdo de Alimentos, Programa
Nacional de Educacdo da Reforma Agraria (PRONERA), Programa Na-
cional de Reforma Agraria, Programa Nacional de Assisténcia Técnica
e Extensdo Rural (Pronater), Programa Nacional de Crédito Fundia-
rio, Fundo Garantia-Safra, dentre outros. Tais retrocessos podem gerar
efeitos preocupantes, como o empobrecimento massivo da populacéo
rural, o aumento do éxodo rural, a redugdo drastica da producdo de
alimentos ao mercado de consumo doméstico, os riscos de perda de
garantia da soberania e seguranca alimentar e nutricional da socie-
dade brasileira além do recrudescimento da violéncia no campo, que
ja é uma realidade a julgar pelo aumento significativo de assassinatos
entre 2014 e 2017.

QUESTAO AGRARIA. Se o ajuste liberal iniciado em 2015 ja compro-
metia significativamente o or¢camento das politicas publicas voltadas
para o campo e a floresta, os nimeros ap6s a EC 95 acendem um sinal
de alerta. Para 2018, a proposta do executivo para as principais acoes
do INCRA, do extinto MDA e do MDS voltadas para a reforma agraria
e agricultura familiar ndo chegam a um quarto do valor do exercicio
de 2017 e era menor que 10% do que o estabelecido para 2015. O en-
fraquecimento das politicas agrarias e instituicoes publicas, como o
Incra, fortalece o agronegocio patronal em detrimento de um modelo
agricola baseado na agricultura familiar, reforma agraria e comunida-
des tradicionais.
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MULHERES. As crises economicas tém impacto diferenciado na vida
de mulheres e homens por dois motivos especiais. Primeiro, dada a
maior responsabilidade das mulheres brasileiras no cuidado com a fa-
milia: na divisdo sexual do trabalho predominante na sociedade bra-
sileira, sdo as mulheres que cuidam das criancas quando nao ha mais
vagas para creches ou quando nio ha atendimento para idosos nos
hospitais. Assim, o corte de gastos sociais em geral, prejudica poten-
cialmente mais as mulheres. Segundo, as mulheres tém uma insercao
mais precaria no mercado de trabalho, o que pode ser agravado nas
crises: entre 2014 e 2017, por exemplo, o desemprego entre as mu-
lheres brancas cresceu 73% e entre as mulheres negras praticamente
dobrou, aumento de 96%. Além disso, o crescimento da informalidade
€ maior entre as mulheres nesse periodo. Nao obstante, houve corte de
verbas de destinadas as politicas para as mulheres, como o programa
com objetivo de promover a autonomia e combate a violéncia, que
tinha recursos orcamentarios da ordem de R$ 147 milhdes em 2014 e
passou para R$ 24 milhdes em 2018, uma queda de 83%.

DIREITOS HUMANOS. Como o gasto publico é uma ferramenta do
Estado Nacional para garantir os direitos humanos basicos, a politi-
ca fiscal deve zelar pela melhoria gradual das condi¢des basicas de
vida da populagao. Essa relacdo entre orcamento publico e a agenda
de direitos humanos é cada vez mais presente no plano internacio-
nal. A legislacdo internacional de direitos humanos contém principios
particularmente relevantes para a politica fiscal e a construgdo dos
or¢amentos nacionais. Ao tornar-se signatario do Pidesc (Pacto Inter-
nacional dos Direitos Economicos, Sociais e Culturais), o Brasil passou
a assumir obrigagdes de respeitar, proteger e satisfazer os padrdes de
direitos humanos entendidos como parametros que descrevem certa
qualidade de vida. Um principio chave do Pidesc é a chamada reali-
zagdo progressiva dos direitos humanos, que implica que os Estados
signatarios ndo podem adotar medidas que promovam retrocessos na
realizacdo dos direitos e, pelo contrario, devem aplicar o maximo de
recursos disponiveis em politicas publicas para garantir a universali-
zagdo dos direitos. Com base nisso, entende-se que o Estado brasileiro
esta em flagrante descumprimento desse pacto.

EFEITO NA PONTA DA AUSTERIDADE. No ultimo capitulo desse
livro mostraram-se os resultados de uma pesquisa qualitativa, com
depoimentos de pessoas com direitos flagrantemente violados em de-
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corréncia do retrocesso social e da negligencia do setor publico em
virtude das politicas de austeridade.

0 Para as liderancas indigenas entrevistadas, o desmantelamento
das politicas e dos 6rgdos indigenistas como a Funai e o Sesai
colocam as comunidades indigenas em situa¢do de maior ex-
posicdo a discriminacdo, ao racismo e a violéncia nas esferas
municipais e estaduais.

O As triplice epidemia — Zika virus, Dengue e Chikungunya -,
que atingiu o Brasil em 2015, tem relacdo direta com intimeras
falhas do Estado: a inexisténcia de politicas estruturais que ga-
rantam o acesso ao saneamento basico e a agua potavel, a falta
de implementacdo de agdes de prevencao satisfatorias para o
enfrentamento dos vetores e a auséncia de estratégias de comu-
nicacdo pedagogicas para informar a populacdo em geral, e nas
areas mais afetadas, sobre os riscos para a satide. Enquanto isso,
, em 2017, o governo federal assume que néo sera possivel atin-
gir as metas do Plano Nacional de Saneamento Basico, dadas as
restri¢oes fiscais. Aqui, a austeridade mostra seu lado contra-
producente ja que, como apontado pela OMS, para cada doélar
investido em saneamento, ha uma redugio de mais de quatro
ddlares em gastos com sauide.

0 Concomitantemente a crise econémica, percebe-se o agrava-
mento da criminalizagdo da pobreza e a militarizacdo nos terri-
torios ocupados pelos mais pobres: é o que mostrou a missao da
Relatoria especial no Complexo do Alemao onde o aumento da
violéncia afeta a vida cotidiana, o acesso de criancas e adoles-
centes ao direito a educacio, aos espacos publicos e a servicos
publicos da comunidade

0 Na cidade de Sao Paulo houve um aumento substancial da po-
pulacdo em situagdo de rua da cidade de Sdo Paulo e, para essa,
a sensacdo é de mais perseguicdo e de menos programas sociais
nos anos recentes.

Felizmente, ha alternativa ao caminho da austeridade e essa passa pelo
fortalecimento da democracia e pela construcdo de um modelo de desenvol-

368



Conclusdo

vimento que busque o crescimento com transformacgao social’. Na contramao
da austeridade, o Brasil deve buscar ampliar o impacto distributivo da politica
fiscal tanto pelo lado tributario, com uma reforma tributaria solidaria, quanto
pelo lado do gasto, especialmente com a ampliacdo da oferta de bens e servicos
publicos e com um regime fiscal flexivel capaz de exercer uma politica de cres-
cimento e contraciclica diante de recessdes econémicas.

Para além de mais justo, esse modelo de desenvolvimento tem tudo para
ser dinamico. O Brasil tera um enorme potencial de crescimento econémico e
desenvolvimento produtivo quando enfrentar suas duas principais mazelas: a
concentracio de renda e a caréncia na oferta publica de bens e servicos sociais.
Isso porque a distribuicdo de renda e o investimento social sdo importantes im-
pulsionadores do crescimento econémico. De um lado, a distribuicdo de renda
¢é fundamental para a consolidagdo de um mercado interno dindmico que, por
sua vez, pode proporcionar escala e ganhos de produtividade para as empre-
sas domésticas. De outro lado, o investimento social tem efeitos dinAmicos de
curto prazo, por meio dos multiplicadores de gasto e da geracdo de empregos,
e efeitos de longo prazo por meio da melhora da qualidade de vida dos traba-
lhadores e da produtividade do sistema. Ademais, a mobilizagao de recursos da
sociedade para investimentos sociais em areas como as discutidas nesse livro
(seguridade social, saude, educacdo, moradia, meio ambiente, cultura e agri-
cultura familiar) cria condi¢des para diversificar e modernizar nossa estrutura
produtiva com base em politicas que facam uso das demandas sociais para
dinamizar o lado da oferta e da tecnologia necessaria para o desenvolvimen-
to social. Da mesma forma, os investimentos publicos (como em saneamento,
infraestrutura, mobilidade, habitacdo etc.) podem se articular a compras pu-
blicas, politicas de contetido local, tecnologias nacionais e empresas privadas
domésticas, ndo s6 para gerar mais empregos no Brasil, mas também para de-
senvolver tecnologias e melhorar a nossa estrutura produtiva. Nesse sentido, é
falso o dilema entre econémico e o social, frequentemente difundido no debate
publico, pelo contrario, o social pode ser o motor do crescimento econémico.

Por fim, a austeridade é marca registrada da crise econoémica brasileira e
pré-requisito para se entender o sentido dos sacrificios impostos a populacéo
brasileira, a precarizacdo dos servicos publicos, a reducdo das transferéncias
sociais, os milhdes de novos desempregados, etc. Trata-se de um projeto ex-

1 Conforme proposto no documento coletivo publicado no &mbito do Projeto Brasil da Frente
Brasil Popular intitulado “Desenvolvimento Social e Estrutura Produtiva”.
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cludente de pais, despreocupado com as necessidades e o bem-estar de 99% da
populacéo brasileira.

A luta contra esse projeto politico tem na revogacdo da EC 95 um ponto
fundamental, mas nio se esgota ai. E preciso defender o gasto social como
ferramenta de desenvolvimento e instrumento para melhorar a vida das pes-
soas. E garantir recursos do orcamento publico para atender as areas sociais,
viabilizando o exercicio de direitos sociais. O caminho para o avango social é
conhecido e boa parte desse estda mapeado nos capitulos desse livro.
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