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Introdu!;iio

o tema desta exposi!;iio e a estrategia de desenvoMmento social que 0 govemo
do Presidente Femando Henrique Cardoso tem 0 pr0p6stto de implementar. A
apresentaQijo sera dividida em quatro partes. Em primeiro lugar. as principais
dimens6es, os aspectos mais relevantes do desafio social brasileiro. Em segundo
lugar, os principios que orienlam a estrategia de desenvoMmento social do
govemo federal do Brasil. Em terceiro lugar, os aspectos basicos desla estrategia
de desenvolvimento social. Finalmente, alguns resultados preliminares do
funcionamento dessa estrategia.

Uma Complexa Estrutura de ExclusOes e Desigualdades Sociais

Come!(aremos pelo quadro resumido do que parecem ser os principais aspectos
do problema social brasileiro, induindo uma comparaQijo com 0 conjunto da
America Latina. A Tabela 1 apresenta indicadores resumidos que ajudam a
mostrar as semelhancas e as diferencas entre alguns paises latino-americanos.

Merecem atenQijo os percentuais de pessoas em sttuaQijo de indigencia que
variam, segundo esses dados, de menos de 5% em alguns paises (como seria 0
caso da Argentina) ate mais de 25% da populaQijo em outros. Entendendo por
pessoas em sibJaQijo de indigencia aqueles contingentes da populaQijo que
tenham uma renda que nao Ihes permtte comprar uma cesta basica de
alimentaQijo. Esta e a definiQijooperacional de indigencia.

Como se pode observar, a sttuaQijo do Brasil e, deste ponto de vista, grave. Tanto
pela proporQiio da popula!;iio em sibJaQijo de indigencia como pelo que islo
significa em quantidade de pessoas. Porque se trata de quase 20% da populaQijo,
ou seja, aproximadamente25.000.000 de pessoas.

Outro dado que tamoom chama bastante a atenQijo e que mostra, sinteticamente,
uma sttuaQijo dificil, sao os indicadores de desigualdade. Tambem nesse caso se
podem observar as diferenyas entre os paises da America Latina. Ai, realmente, 0
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Brasil tem um triste recorde, porque e, seguramente, 0 pais de maior
desigualdade da America Latina e talvez seja 0 mais desigual em sua categoria
no mundo.

TABELA 1: AMERICA LATINA: HETEROG~NIA, POBRE E DESIGUAL 2

I

I ux;ARES'

I
llESIGllALDADE

I
P1B per capita

PAisES
NlIGENTES (11)+/40.)".4" 1994

IUS$19801
EI Salvador , 25%e mais -'I 7,61 700 1

bBoHvia J entre 21e 25% -,e j 700J
. Peru I entre 21e 25% ]L 24,5] 9001

Equador 1 entre 21e 25% ...., I 14001
,Paraguai J entre 16 e 20% J. , 1300 I
"'Brasil 1 entre 16 e 20% , 28,9, 20001
--Panama :::J - ElDlre• 16 e 20% 1 24,6) 1900]

Colombia ,!entre 16e 20% 1, 15,811 1600J
Mexico , entre 11 e 15% 1L 16,41 2600~1
Venezuela jrentre 11 e 15% .,. 13,9 ! 3300-1

PCosJiLRica j enliif 5 i1Q% I 13,21 16001
..Chile 'Lenlre 5e10% 1L - L 3100J
, Uruguai , I.,menos de 5% ::I, 1 26001
, Argentina :1menosde5%, ,~ 10,01 4100)

o que se quer dizer e que, apesar desses nurneros oferecerem um panorama
geral da sttuaQijo no Brasil, eles escondem mais do que revelam porque, por tras
desses numeros ha uma sibJaQijo de extrema complexidade no que se refere a
sibJa!;6es de exclusao, de desigualdade, de discrimina!;iio e de vulnerabilidade_
Na verdade, devido a heterogeneidade do pais e dado 0 seu processo histonco
de desenvoivimento, 0 que se tem e uma eslrutura sumamente complexa de
situavOes de exclusao.

Existem grupos que ao longo da hist6ria nunca conseguiram incorporar-se, de
forma socialmente adequada, ao processo de desenvolvimento_ Por exemplo, os
camponeses empobrecidos e os lrabalhadores sem terra do campo_ Por outro
lade existe todo 0 problema da discriminaQijo racial que tem sua base em nosso
passado hist6rico. A esse estrato de excluidos e discriminados se agregaram
outros grupos que, com a industrializaQijo substitutiva de importa!;6es, nao
conseguiram inlegrar-se de forma adequada a este regime de crescimento e aos
resultados do desenvoMmento urbano-industrial. A1em disso, no Brasil, 0
processo de industrializaQijo protegida pelo controle do Estado foi, sem duvida,
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um processo que gerou niveis rnais elevados de bem -estar, porem, gerou
tamoom mais desigualdade.

Os dados do Grafico1 nos moslram como ocorreu 0 crescimento da renda entre
1960 e 1990 para diferentes decimos da popula!;iio. Fica daro que, ao longo destes
ultimos 30 anos, os decimos mais ricos obtiveram um crescimento ce sua renda
media maior que 0 dos decimos mais pobres. Mais recentemente, a crise - ou
melhor, 0 esgotamento - desse modelo de desenvolvimento baseado na
industrializaQiio substttutiva, gerou novos grupos vulneraveis como, por exemplo,
alguns segmentos do funcionalismo publico.
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Gratico 1: Taxa de Cresclmento da Renda (1960-1990)
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Talvez a melhor indicaQiio desse processo seja 0 que ocorreu na decada de
ottenta. Se tomarmos 0 indicador mais agregado do esgotamento da
industrializaQiio substttutiva, que e a inflaQiio, e 0 relacionarmos com a propor!;iio
das pessoas em sttuaQiio de pobreza - Grafico2 -, veremos que ha uma relaQiio
forte entre 0 incrementoda pobre2ae a inflaQiio.

Graflco2: Evolw,iio da pobreza e da Infla~o : 1980 -1994
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Um novo segrnento se fa2 vulneravel com 0 profunda processo de restrutura!;iio
econ6mica que se da no pais, ha dez ou doze anos. 0 surgimento recente de
um novo segmento de pobres no Brasil e muito parecido com a sttuaQiio da
Argentina. E 0 fen6meno da perda do carater estrategico de, por exemplo, alguns
setores da dasse lrabalhadora que se desorganizam, que perdem cenlralizaQiio.
1550 ocorre de forma murro dara na area geografica onde se abrigou 0 nudeo
basico da industrializaQiiosubstiWtiva,a area metropolttanade Sao Paulo.

Finalmente, para compor esse quadro bastante complexo, de exclus6es e
discrimina96es, temos tambem uma nova agenda de preocupa!;6es sociais que
toma como base, por exemplo, a questiio racial (murro importante no caso
brasileiro), a questiio do meio ambiente, a questiio de genero e a questiio
indfgena, entre outras. 0 que devemos salientar e que, na realidade, considerar a
questiio social no Brasil levando em conta somente 0 numero de pobres, e uma
simplificaQiio que serve apenas para alguns prop6srros. Mas, que para eferro de
formulaQiio de polfticas, esconde mais do que mostra. A poIftica social tem, na
verdade, que enfrenlar uma questao murro mais ampla, dificil e complexa:
desigualdades murro profundas, niveis de exclusao murro significativos. uma
quantidade murro grande de pobres e grupos em sibJa!;6es diferentes de
vulnerabilidade. Os numeros globais, se levarmos em conta a complexidade que
ocultam, resumem a dramaticidade da srrua!;iiosocial no Brasil.

Mudancas na Estnrtura Demografica

o segundo aspecto que merece aten!;iio (apesar de nao ser um especialista,
imagino que haja uma diferenca significativa em relaQiio a oulros paises) tem a
ver com 0 seguinte: 0 pais esta passando por uma profunda lransformaQiio
demografica. Esla profunda lransformaQiio demografica traz serias implica¢es
para as polfticas sociais. Os dados da Tabela 2 moslram que a America Latina e
bastante heterogenea no que se refere ao momenta de lransi\:iio demografica de
cada pais. A posiQiio do Brasil se caracteriza, neste contexto, por taxas
comparativamente moderadas de mortalidade e de natalidade. Contudo, para
eferros de polftica social, 0 mais importante sao as a~era!;6es na taxa de
mortalidade (que vem baixando) e na taxa de natalidade (que vern baixando de
maneira murro acelerada) e as implica!;6es dessas mudancas para a estrutura
etaria da populaQiio. No Brasil, esta ocorrendo um intenso processo de
lransformaQiio na estrutura de idades.



TABELA 2: AMERIcA LATINA E CARIBE
Paises segundo a Etapa de Transi!;iio Demografica

1985-1990

I MORTAUDADE I
NATAUDADE I B<\IXA I MODERADA I ALTA I

ALTA Nicaragua(3,5)
Guatemala (3,2)
Paraguai (2,8) Bolivia (2,6)
EI Salvador (2,6) Haiti(2,3)

MODERADA Dominicana (2,5) Equador (2,5)
Costa Rica (2,5) Peru (2,2)
Mexico (2,4)
Venezuela (2,3)
Suriname (2,2)
Panama (2,2)
Colombia (2,0) Brasil (1,9)
Trinidad Tobago Guiana(1,9)
(1,9)

B<\IXA Jamaica (1,7)
Chile (1,7) Guadalupe(1,3)
Bahamas (1,5) Argentina(1,3)

Martinica(1,2) Porto Rico (1,1)
Cuba (1,1) Uruguai(0,8)

Barbados (0,7)
Fonte: CEPAL e CELADE, Poblaci6n, Equidad y e Transformaci6n Produtiva-j
Santiagode Chile, 1993,p.17.

Se observarmos 0 que se passara nos pr6ximos quinze anos, como moslram as
curvas do Grafico 3, constatamos que 0 Brasil tera, nao 56 um grande volume de
populaQiio adulta, entre quatorze e sessenta e cinco anos, como tambem um
aumento da proporQiio desse grupo na populaQiio. Por outro lado, ja ocorre e
continuara ocorrendo, uma diminuiQiio muito significativa da populaQiio jovem, de
menos de quatorze anos. Tambem come!(a a ocorrer um aumento importante na
proporQiio da populaQiio com 65 anos e mais, tendencia que vai se acelerar no
fubJro.



Grafico3:Dlstrlbulcao da popula~o por falxa etarla
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Fonte: Carvalho. Wong, 1995

Todas essas mudancas representam oportunidades e desafios. A oportunidade
esta dada pelo fato de que, nos pr6ximos dez ou quinze anos, teremos uma
estrutura por idades considerada por aqueles que esbJdam os fenomenos de
populaQiio como uma "idade de ouro" demografica, posto que 0 pais tera um
grande volume de popula!;iio adulta para sustentar um volume rno tao grande de
populaQiio "dependente"; isto e, jovens e velhos. 0 Brasil tera uma razao de
dependencia favoravel nos pr6ximos quinze anos. Isto tambem se confirma com
dados da Tabela 3. Essa idade de ouro demografica, no entanto, pode degradar-
se murro rapidamente se nao conseguirmos proporcionar lrabalho, emprego e
renda a essa populaQiioadulta.

TABELA3: POPULACAO TOTAL E POPULACAO ECONOMICAMENTE ATIVA
TAXAS ANUAIS DE CRESCIMENTO -198012020

POPULACAOI
PopulaQiiototal,.. ._ ]
PopulaQiio~ idade ,!,tiva J
F'!=A _ ._. j
PEA MaSWlina
PEA'Feminina
PEA Idades-10-24
P!Z\.Jdades2~45
PEA Idades50emais

198011990 I
~
~
~
2,5
4,3
.1,4
.L
3,3

1990l200O-.-J
~
~
~
2~
3,4
1,9

~
3,4

20001201Qj
161
1&J
~
.1§
2,4

-D,2
2,4d

3,7J

20101202..Q.j
!,QJ
!,jJ
!£l
1..1
1,7
2,6
1...,
3,1

Basta observar que a populaQiio em idade ativa crescera a taxas mais elevadas



que a populaQiio em geral; a popula!;iio economicamente ativa crescera a taxas
mais elevadas que a populaQiio em idade econornicamente ativa; e em raziio do
crescimento da participaQiio das mulheres no mercado de lrabalho, a popula!;iio
economicamente ativa feminina crescera a taxas mais elevadas que a populaQiio
economicamente ativa masculina. Alem disso, quanto mais velhas as faixas de
idade, mais alta e a taxa de crescimento. Para que se tenha uma ideia
quantitativa do problema e suficiente mencionar que, entre 0 ana de 1995e 0 ano
de 2010,teriamos que criar cerca de 26 milh6es de novos empregos.

E importante salientar que, alem do problema quantitativo, ha um problema
qualltativo porque, se somos eficientes para melhorar a empregabilidade dos mais
jovens, onde e mais fiicil fazer isso, criamos grandes problemas de desemprego
para a populaQiio mais velha. Ou seja, ha todo um problema murro complexo de
sintonia fina nas politicas de capacilaQiio e recapacilaQiio profissional. Por isso,
ao lado da complexa estrutura de exdus6es, 0 outro grande problema social
brasileiro e 0 da geraQiiode empregos.

Para que se tenha uma ideia do volume de emprego que temos de C1iar,
considerem que significa, mais ou menos, 0 volume total de empregos que foram
C1iadosno Brasil entre 1960 e 1980,quando estavamos crescendo a taxas de 7 ou
8% ao ano e a relaQiio produto-emprego era mais favoravel. Portanto, com
relaQiio ao emprego, a srruaQiio sera bastante complicada nos pr6ximos tempos.
A lransformaQiio demografica se apresenta como uma oportunidade para
mudancas favoraveis nas politicas sociais, porem, de outro lado, sugere fortes
desafios. Nos pr6ximos anos a~erara, fundamentalmente, a estrubJra de pressao
sobre as politicas sociais, do ponto de vista demografico. Com a diminuiQiio da
populaQiio mais jovem, a pressiio quantitativa sobre a politica social existente no
Brasil (que e uma poIitica social para a populaQiio jovem, baseada na educaQiio e
na saude matemo-infantil) sera menor. A diminuiQiio dessa populaQiio permitira
que se melhore a qualidade dos servi!;os. 1550e fundamental porque a qualidade,
tanto da saude quanto da educa!;iio, no Brasil,deixa murroa desejar.

Por outro lado, essas mudan!;a5 da estrutura de idades pressionariio oulras duas
areas da politica social, que sao a saude e a previdencia social. No que diz
resperro a saude, i550 e dare pois, no ana 2015, 0 Brasil tera a quinta ou sexta
popula!;iio de idade mais avancada do mundo, depois da China, fndia, Japao e
Estados Unidos. Mas talvez 0 impacto mais complexo sobre as politicas sociais,
no que diz resperro a populaQiio mais velha, tenha que ver com seu impacto sobre
os sistemas de seguro social, isto e, sobre pens6es e aposentadorias. Por raz6es
diversas, hist6ricas, que niio podemos analisar aqui, construiu-se um sistema de
previ dencia social murrocomplicado do ponto de vista demografico, entre oulros.

o sistema de beneficios dessa estrutura de previdencia mostra 0 seguinte: que
tanto os homens quanto as mulheres, no Brasil, tem uma expectativa de dura!;iio
de seus beneficios de seguro social maior do que a que tem os palses da
"OCDE", ja que as idades a partir das quais sao concedidos os beneficios do
seguro social sao muito baixas face asrruaQiiodemografica futura.
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Pode-se observar que a relaQiio entre 0 que e anecadado palo seguro social a 0
que ele paga, ja implica um deficit do sistema previdenciario. Sa obervarmos 0
crescimento desses beneficios palo crescimento da populaQiio, veremos que a
sttuaQiio tende a agravar-se. A oulra dimensao que precisamos ter presente, ao
formular politicas sociais, estil relacionada a esse conjunto de transformai;6es
demograficas. Nao e, daramente, uma srruaQiio que permita considerar somente
os niveis absolutos de pobreza ou a situaQiio abJal. E preciso formular tambem
poIiticas para 0 futuro, levando em conta 0 que ira acontecer nos prOximos quinze
ou vinte anos.

o Atual Sistema de Prote!;iio Social; Parte da Solu!;iio ou do Problema?

Ha um terceiro aspecto da questiio social brasileira: alguem poderia indagar se 0
sistema de previdencia social, atualmente existente no Brasil, e parte da soluQiio
ou e parte do problema_ Infelizmente, no caso do Brasil (talvez em outros paises
nao seja assim), 0 sistema de previdencia social e mais parte do problema do que
parte da soluQiio. Vejamos, na Tabela4, os dados que estabelecem uma
comparaQiio com oulros paises (estas comparac;:6es sao sempre complicadas
porque a forma de gasto social varia murro de pais para pais) ao apresentar 0
gasto social, per capRa,como proporQiiodo orcamento dos govemos cenlrals.

TABELA 4; AMERICA LATINA: GASTO SOCIAL PER CAPITA EM PAiSES
SELECIONADOS (1994-1995 em US$ de 19870)

GASTOSOCIALIGASTOSOCIALIGASTOSOCIAIJI
PER cAPrrA PIB GASTO PUBUCO

Uruguai I. _ _624,9J~ _._ 23..6J _ ...J5,lI
CqstaRica_ JL _ .. 388&J. _- _20,8] 44dJ
Panama-jI 466.51 '-:lO,QJ - 44.2)
Argeptina -JI 703,8J - 18,3J. _ .~
Chile iI 318,3J. 13:4] 63,3
~2'.ico _ 11_ --._ 2474.1_= ,gJ) .. =--- _7.1,81
COlombia -JI 164,2r - 11,6), -- -"54,0
Nicaragu_~::J( ._ .. 11M] _ _10,6]1 __ _. 4¥1
Eguador dr 129,31 --- -10,41' '. 39,5
.Honduras :=JL _.--6~ , -- ..J,61 --.:. ,29,1,
Bolivia -1r - 49,51 - --6d.J . 32,0'
EISalvagor ..::Jl _.. 5m _ _5,31 ~~.--. __ . 25,01
Guatemala J I 32,2] 3,71 _. 36,41
Peru J 20,~2~ -- 15,§J
Fonte:CEPAL PanoramaSocialda AmericaLatina,1996.p95 J



Essa relaQiio varia bastante na America Latina, como 58 pode observar. 0
primeiro ponto que, no caso do Brasil, impede compara.y6es que consideram
somente 0 gasto da Uniiio (0 gasto federal), e elementar: 0 gasto federal
representa somente um pouco mais da metade do gasto social, porque estados e
municfpios tem um gasto autonomo (nao de lransferencias) muito significativo.
Quanto gastava 0 Brasil ate 1994/1995? Aproximadamente 18. 19% do PIB,
induindo 0 gasto estadual e 0 gasto municipal (0 gasto federal gira em tome de
11%do PIB). Portanto, 0 Brasil esta entre os paises da America Latina que mais
gasta em proporQijo ao PIB. E importante assinalar que esse gasto e superior a
media dos paises em desenvoMmento e, sobrebJdo, que esse gasto e superior ao
que gastavam os paises desenvoMdos quando estavam, com 0 perdao do
anacronismo, no mesmo nivel de desenvoMmento das forcas produtivas, ha 20
ou30anos.

Isto quer dizer que, do ponto de vista macroeconomico, nao M espayo para
aumentar mais esse gaslo, em relayao aD PIS. A1em disso, esse volume inclui
pens6es e aposentadorias que, e precise assinalar, tem uma inercia em seu
crescimento. 0 que significa que 0 gasto em seguro social competira fortemente
com gastos em outras areas.

Por que, com esse nlvel de gasto, a situaQiio social no Brasil e tao injusta do
ponto de vista de politica social? A raziio fundamental e que se conslruiu, no
Brasil, um sistema de previdencia social que, a semelhanca de oulros paises, e a
ampliaQiio de um sistema de prote!;iio social extremamente perverso: e um
modele conhecido na IrrerabJracomo 0 modele estatal-corporativo.

Isto significa um modelo que e extremamente cenlralizado no Estado por um lado,
e que, por outro, foi incorporando, de manelra extremamente desigual e muito
perversa, diferentes segmentos da populaQiio, sobretudo os segmentos mais
poderosos. No caso brasileiro, os primeiros a conseguir bons beneficios foram os
milttares, os segundos foram os altos funcionarios publicos. depois os
funcionarios de empresas estatais, os funcionarios dos setores eslrategicos
exportadores e assim por diante. Isto resu~ou em um sistema de beneficios
sociais exlremamente desigual, grande e complexo. Portanto, 0 sistema de
prote!;iio social brasileiro e, ao contrario do que mutta gente imaglna, um sistema
grande, oneroso, com pouco espayo para crescer e extremamente desigual.

o gasto em previdencia social da Uniao, para 0 ano de 1996, e de quase 60
bilhoes de eais. Esle e somente 0 gasto da Uniao, que esta ao redor de 12% do
PIB. Isto slgnifica que, provavelmente neste momento, 0 gaslo deva alcancar
(com 0 de estados e municipios) algo em tomo de 20 ou 21% do PIB, 0 que
representa um esforyo de gasto significativo. Por que esse gasto e tao pouco
efetivo, tao ineficaz? A razao principal e que esse gasto tem um escasso poder
redistributive. Se analisarmos na Tabela 5 para onde viio os beneffcios do gasto
em saude, educaQiio, moradia; e se compararmos Brasil e Chile - como fez um
estudo do Banco Mundial - veremos que, enquanto no Chile 34% dos beneficios
vao para os 20% mais pobres e somente 4% viio para os 20% mais ricos, no
Brasil, 15%viio para 0 segmento mais pobre e 21%vao para 0 segmento mais rico



TABBA 5: DISTRIBUICAo DE BENEFICIOS • UMA COMPARACAo CHILE E
BRASIL"

QUINTIL I CHILE 1992 I BRASIL 1990 I
1. -,", - , - 36~1_ 1~,!jl
2_ J _ U 27.21 19)1J
3 .. --.1. ...-- ",,,', ... 20,11. 22,01

.4 1 12,41. 21,7J
5~. 1- .4QJ. - 20,gj
"inclui gastos em saude, educa!;ID,habitaQiio.
Fonte:Banco Mundial

Quer dizer, se a distribuiyao da renda no Brasil e uma vergonha antes das
transferencias, depois das lransferencias a situaQiio nao e muito melhor. Esta e,
talvez, a principal raziio pela qual este gasto nao tem um impacto significativo no
melhoramento da srruaQiio social brasileira. Como vimos, por sua magnrrude,
temos um obstaculo de equilibrio macroecon6mico para incrementar 0 gasto
social. 0 outro obstaculo e que os gastos da Uniao sao extremamente rigidos. ,
De uma estimativa ao redor de 160bilh6es de d61ares,em tome de 40 bilhOes sao
designados para pagamento de pessoal. E pouco menos da metade desta
quantidade se destina a pagar pessoal niio ativo. Em seguida, 40 bilh6es viio
para a previdencia social dos lrabalhadores do setor privado. Mais ou menos
outros 40 bilh6es viio para lransferencias constiWcionais a estados e municipios.
E 22 bilhOesvao para 0 servi!(Oda divida. Restam 18 bilh6es, dos quais 10 bilh6es
sao para 0 pagamento do setor privado de saude e 8 bilh6es para bJdo 0 mais.
Esta soma representaria 10% do orcamento. No Brasil representa somente 5%.
Fica claro, portanto, que 0 sistema de proteQijo social no Brasil e parte do
problema e nao parte da solu!;iio.

Resumindo, existe no Brasil uma srrua!;iio extremamente complexa e de grande
dificuldade, com lransforma!;6es demograficas que colocam desafios importantes
para a politica social, uma rigidez e uma estrutura de gastos sociais
extremamente perversa do ponto de vista da igualdade. Um aspecto crucial do
sistema de proteQijo social e que, evidentemente, a essa estrutura de beneficios
estiio associados fortes interesses, direitos adquiridos e, sobretudo, privilegios
que sao murro dificeis de eliminar. Portanto, numa sttuaQiio em que,
evidentemente, a politica social tem de ser parte do processo de consolida!;iio
das instibJi!;6es democraticas, bJdo 0 que foi visto ate aqui significa que
lransformar 0 sistema (tanto na forma quanto no modelo) e uma obra de
engenharia extremamente complexa do ponto de vista politico. Envolve um
processo murrocomplexo de negociaQiiopara uma sociedade como a brasileira.



A Politica de Desenvolvimento Social do Presidente Fernando Henrique
Cardoso

Quais sao as diretrizes que 0 govemo do Presidente Fernando Henrique Cardoso
tem dado a sua equipe de politicos e tecnicos para se formular e estruturar uma
eslrategia de desenvolvimento social?

Diriamos que existem tres principios de nabJreza valoraliva e10u axiol6gica e tres
principios de nabJreza operacional. Do ponto de vista valorativo e10u axiol6gico,
os b'es principios sao:

Em primeiro lugar e absolutamente fundamental, para enfrentar a questao social
no Brasil, ter presente a necessidade de aumentar os niveis de bem estar. Uma
coisa e gastar os 20% de um PIB de cem e outra e gastar os 20% de um PIB de
mil. Uma coisa sao os 20% do PIB alemao, oulra coisa sao os 20% do PIB
brasileiro. Entiio, e preciso aumentar 0 tamanho do PIB para que a mesma
proporQiio de gaslo signifique um maior volume per captta de recursos na area
social.

Em segundo lugar, e preciso projetar 0 conjunto da poIitica com 0 objetivo de
diminuir a desigualdade. A poJitica social tem de ser pensada tambem em termos
de desigualdade, dadas as caracteristicas do pais. 1550 pode parecer 6bvio, mas
nao e tanto assim quando se esta projetando poJiticas. Neste ponto temos
tambem que enfrentar a demagogia de que seja possivel pensar a politica social,
em termos de igualdade no ponto de chegada, com igualdades de resultados.
Isso nao e possivel numa sibJaQijo tao dificil, complexa, diversificada, como e a
sibJaQijo social brasileira. 0 que, de fato, se tem de pensar e uma politica de
oportunidades iguais. E. certamente, a ideia de atribuir prioridade e de assegurar
igualdade de oportunidades nao pode ser tomada, apenas, no sentido de que dar
educaQijo por quatro ou orro anos, seja suficiente. Nao e assim. Faz-se
necessario considerar os problemas de igualdade de oportunidades ao loogo do
cido vital das familias e das pessoas. Mas temos que pensar sempre em termos
de igualdade de oportunidades. E isto nao e um jogo de palavras. Tem
implica!;6es concretas sobre 0 que se deve e 0 que nao se deve fazer.

Por fim, em termos de principios murro genericos, 0 fato de que 0 gasto em
questiio seja 0 gasto na area social nao significa que possa deixar de ser
eficiente. A maneira de gastar deve ser eficiente do ponto de vista da destinaQijo
dos recursos. Portanto, e facil objetivar esses tres principios, 0 dificil e alcan~-Ios
concretamente, em fun!;iio de diferentes programas.

Do ponto de vista operaciooal 0 govemo do Presidente Femando Henrique
Cardoso prop6e tres diretrizes basicas para a construQijo de uma eslrategia de
desenvoMmento social.

o primeiro principio e 0 principio da participaQijo, 0 desenho, a impiementaQijo e
avaliaQijo das politicas em geral e das politicas sociais em particular. Porem, esse
principio deve ser aplicado com cuidado. Essas formas de participa!;iio nao



implicam em apropriaQijo corporativa dos espa!;os ptjbJicos. 1550 tambem e tacil
de propor, mas dificil de fazer.O que significa? Significa que temos de ampliar os
espa!;os publicos, isto e, aqueles espa!;OS onde a presenca dos interesses
privados e legitimos estabelece negocia!;6es para alcancar 0 bem publico.

o segundo e 0 principio da descenlralizaQijo. Num pais do tamanho e da
heterogeneidade do Brasil descenlralizar e absolutamente necessario e, ao
mesmo tempo, extremamente dificil, dada a sua heterogeneidade e a forca de seu
federalismo. 0 Brasil, efetivamente, e um pais federalista, com um federalismo
mais forte que 0 federalismo argentino, com estados e municipios murro
heterogeneos e com a peculiaridade de que os municipios sao entes federativos,
da mesma maneira que os estados, 0 que inlroduz uma complexidade ainda
maior. Mas essa descenlralizaQijo tambem deve ser feita com murro cuidado pois,
em primeiro lugar, niio se pode promover uma descenlraliza!;iio na qual a uniao
perca sua fun!;iio eslrategica. Alguns concebem os processos de
descenlralizaQijo de tal maneira que, nales, 0 poder cenlral perde 0 carater
eslrategico. No nosso caso isso seria um desastre pols, lratando-se do Brasil, a
Uniiio tem papel fundamental, na medida em que e 0 poder govemamental que
cumpre a fun!;iio mais forte do ponto de vista redistributivo, regional e social.
Entiio, e necessario promover a descenlraliza!;iio mantendo 0 papel eslrategico
da Uniiio e, sobretudo, mantendo seu papel de agente de redistribuiQijo, tanto
territorial quanto social.

Finalmente, 0 outro principio operacional importante esta baseado na ideia que,
no caso brasileiro, 0 Estado-Govemo, por si sO, e incapaz de encarregar-se da
quantidade de tarefas necessarias a area da poJitica social. Portanto, tom&se
absolutamente fundamental desenvolver compromissos entre: primeiro, os
diferentes niveis de govemo (uniao, estados e municipios) e, de outro lado, entre
os govemos, as empresas, os sindicatos, as igrejas, as universidades e as ONGs.
Em uma palavra, entre 0 govemo e os diferentes segmentos e institui!;6es da
sociedade civil. Eo por meio desses acordos que se desenvolveriio novas formas
publicas, nlio necessariamente estatais, de enfrentamento dos problemas. Por
exemplo, isso e 0 que pode acontecer em areas como a saude, onde existem
inumeraveis espa!;os para prover servi!;os que sao publicos, mas nao
necessariamente estatais. Foi entiio, baseado neste conjunto de principios, que 0
Govemo Fernando Henrique Cardoso propOs a eslrategia de desenvolvimento
social que esta sendo organizado e que se articula em tome de cinco grandes
eixos estruturadores.

Eixos Estruturadores da Politica de Desenvolvimento Social

Em primeiro lugar, 0 govemo insiste em que se faca 0 possivel para acabar com
a separaQijo, esquizofrenica e maniqueista, entre a politica economica e a politica
social. Na medida do possivel temos de procurar integrar os diferentes setores do
govemo com 0 objetivo maior de promover uma estrategia de desenvoMmento
social. Islo e tacil de dizer, porem, dificil de realizar. seja por raz6es de
incompatibilidades de curto prazo, seja por raz6es de organizaQijo govemamental.



Nao e tacil coordenar diferentes areas de govemo em uma sO direc;ao. Nesse
sentido, 0 govemo do Presidente Fernando Henrique Cardoso procurou
estabelecer politicas para coordenar as a¢es do govemo.

o govemo entende que existe um conjunto de politicas cujo objetivo e alcancar e
consolidar algumas condi¢es consideradas necessarias para 0 desenvolvimento
social, ainda que a garantia das condi¢es nao seja suficiente para assegurar 0
desenvolvimento social.. Nao se !rata de pre-condi¢es, lrata-se de condi¢es
que tem de ser garantidas simultaneamente ao desenvolvimento das politicas
sociais.

No caso do Brasil essas condi¢es necessarias sao, fundamentalmente, quatro:

• A primeira e a estabilidade macroeconOmica. Temos a experiencia
argentina mas, no caso do Brasil, a inflaQiio havia chegado a um limrre em
que eslava destruindo a sociedade. A infiaQiio, por assim dizer, era mais
grave do ponto de vista sociol6gico que do ponto de vista econOmico. A
sociedade havia perdido inteiramente a noQiio de valor, niio havia medida
para mais nada. E, evidentemente, em uma economia com 50% de inflaQiio
ao mas, uma economia indexada, a inflaQiio tinha um impacto muito mais
negative sobre os mais pobres, aqueles que niio podiam defender-se.
Portanto, 0 controle da inflaQiio e a estabilidade da moeda possuem um
alcance redistributivo importante. Por outro lado, a estabilidade
macroeconOmica e condiQiio para qualquer oulra coisa, inclusive para levar
adiante, com uma certa estabilidade, poIiticas sociais. Nesse sentido, 0
Presidente Femando Henrique Cardoso tem dtto muitas vezes que sua
maneira de interpretar os resultados elerrorais e que ele foi elerro para
proporcionar essa eslabilidade e n;mo para 0 pais: estabilidade financeira,
estabilidade govemamental e adminislrativa. Entiio, a estabilidade
macroeconOmica e uma condiQiioabsolutamente necessaria.

• A segunda condiQiio (absolutamente necessaria, no caso do Brasil, e murro
dificil de conseguir) e 0 fortalecimento das instibJi¢es democraticas e,
sobretudo, do cumprimento da lei. 0 Brasil e um pais conhecido por sua
capacidade de fazer boa legisla!;iio. S6 que a lei niio vale ou vale somente
para alguns. 0 terrivel da sttuaQiio e que niio basta fazer oulra lei; existe
um problema instiWcionalmurromais delicado e muito mais complexo.

• A terceira condiQiio, absolutamente necessaria e fundamental, e fazer uma
profunda reforma do Estado. 0 Estado brasileiro, e bom que se diga, teve
um papel eslrategico na industrializaQiio protegida. Foi capaz de dar
dire!;iio a um importante processo de crescimento. Mas esse modelo se
esgotou e, agora, e necessario repensar 0 Eslado do ponto de vista
funcional (abandonar aquelas fun¢es que ja nao sao eslrategicas) para
que possa dedicar-se a fazer 0 que somente ele pode fazer. Nao tem,
pols, 0 menor sentido que 0 Estado arranque pedras do solo e as
lransporte para outro lugar, nao ha qualquer carater eslrategico nesse
exemplo, que foi 0 da privatizaQiio da Vale do Rio Doce, uma empresa de
exlraQiio de minerais e lransportadora importante e eficiente, mas nao
eslrategica. Trata-se de uma reforma do Estado no sentido funcional, mas,



tambem. no sentido de equilibria do deficit, que e um aspecto do problema.
E necessario iniciar uma mudanca administrativa do Estado porque, por
raz6es diversas, este se deteriorou totalmente, em especial nas areas de
a!;iio social. Os salarios sao ruins, os funcionarios estiio desmotivados. E
preciso reformar as carreiras, capacttar pessoal, fortalecer equipes
adminislralivas de maior capacidade; e isso e indispensavel.

• Por ultimo, oulra condiQijo absolutamente necessaria: e imperativo que 0
pais volle a crescer. Por duas razoes fundamentais: a primeira, que ja
assinalamos, e a de aumentar 0 tamanho do PIB e, a outra, pela raziio do
emprego. Sem que a economia voke a crescer a taxas nao inferiores a 5%,
enfrentar a questiio do emprego sera extremamenle diffciJ. Nao ha politica
social que possa criar 25.000.000 de empregos em quinze anos. E
imposslvel. A unica maneira e voltar a crescer a taxas relativamente
elevadas.

o segundo eixo, em torno do qual se organiza a eslrategia social do govemo, e a
realizaQijo de uma profunda reforma nos servk;os basicos de responsabilidade
pUblica. Ao dizer isso estou, ao mesmo tempo, assinalando que 0 govemo tern
compromissos com um conjunto basico de servi!;os de responsabilidade publica.
Nao necessariamente de responsabilidade estatal, mas, seguramente, de
responsabilidade pUblica. Esses servk;os estiio, fundamentalmente, nas areas de
saude, educaQijo, previdencia social, moradia, infra-estrubJra urbana; na area do
lrabalho, desemprego, capacitaQijo profissional; e na area de assistencia social,
do "welfare", propriamentedrro.

A pergunta chave e: em que sentido toma-se necessaria uma profunda reforma
desses setores?

• Em primeiro lugar, aumentando ou universalizando a cobertura para os
casos em que e pertinente, como os casos de infra.€slrubJra urbana,
saude, educaQijo e seguro social basico. No caso brasileiro, diferente de
outros paises da America Latina, esta tarefa e importante, ainda agora, no
caso da educaQijo.0 Brasil e um pals alrasado nesse aspecto.

• Em segundo lugar, e fundamental melhorar a qualidade desses servi!;OS,
tanto no sentido de uma maior capacttaQijo gerencial como no de maior
qualidade intrinseca dos servi!(osoferecidos.

• Em terceiro lugar, nao existe murro espac;:opara se aumentar os gastos.
Portanto, isto deve ser ferro com 0 aumento da eficiencia do gaslo. A
questiio central e obter servi!;os por uma mesma unidade de gasto pois
nao ha lugar para um aumento significativodo gasto pUblico.

• Por ultimo, talvez 0 aspecto politicamente mais diflcil daquilo que deva ser
ferro, e assegurar 0 impacto redistributivo do gasto. Neste ponto temos
escolhas dramaticas de tempo e oportunidade.

Valem alguns exemplos, come!;ando com 0 da Universidade: 0 govemo federal
tem de gastar, digamos, 100, por obrigaQijo constiWcionaJ. Na abJalidade, 0
govemo federal gasta 110 com a Universidade. Portanto, gasta murro menos com a



educaQijo fundamental. Nao e somente uma quesliio de orar 0 dinheiro e coIcx:a-
10 no ensino fundamental, neo e uma quesliio de fazer da universidade publica
uma universidade em que "paguem os que podem", e uma quesliio muito mais
complexa. Porque a universidade tem oulras fu"!;6es, como a pesquisa basica, a
pesquisa em ciencia e tecnoJogia. A reestrubJraQijo do gaslo com a educaQijo
superior requer reflexao e cuidado.

Talvez onde haja mais terreno para se fazer modificac6es importantes seja na
previdencia social porque, no Brasil existe um tipo de aposentadoria que,
segundo parece, existe somente em dois ou tres paises e que se chama
"aposentadoria por tempo de servi!(O" e nao por tempo de contribui!;iio. E ha
alguns segmentos que com orro anos de servi!(O se aposentam, como os
deputados, por exemplo. No Brasil ha aposentadorias no setor publico em que 0
aposentado, quando deixa 0 servi!;o ativo, ganha mais do que ganhava
lrabalhando; por exemplo, os milttarese alguns membros do poder judiciario.

No setor privado, 0 valor medio das aposentadorias dlamadas "por tempo de
servi!fO" e tres vezes maior que as aposentadorias por idade. As aposentadorias
sao tao diferentes que existem funcionarios publicos que se aposentam com 18.
000 ou 20.000 reais ao mas, enquanto que um lrabalhador rural se aposenta
com 120 reais ao meso E precise uma profunda reforma na previdencia social no
Brasil. As proposlas para sua modificaQijo estao no Congresso, e 0 primeiro
passo, mas para garantir 0 impacto redistributivo faz-se necessario uma serie de
reformas. Em resumo, e necessaria uma profunda reforma dos servi!(Os sociais
basicos de responsabilidade publica.

A terceira dimensao ao redor da qual se estrutura uma politica de
desenvolvimento social e a articulaQijo de um conjunto de politicas com 0 objetivo
de proporcionar mais e melhores oportunidades de lrabalho e de obtenQijo de
renda. Nao se lrata somente de executar politicas de obtenQiio de renda. E mais
complicado. Na realidade e preciso articular politicas, tanto na oferta de empregos
como para melhorar a empregabilidade da populaQijobrasileira.

Nesse sentido, para executar politicas de obtenQijo de emprego precisariamos
consideraros seguintes pontos:

• Em primeiro lugar, melhorar a taxa de poupanca no Brasil. Com a que
temos agora e dificil crescer a mais de 3 ou 4% ao ano, porque caiu
fortemente a taxa de poupanya,sobrebJdoa do setor pUblico.

• Em segundo lugar e preciso ser extremamente agressivo numa politica de
alraQijo de novos investimentos, principalmente durante 0 perfodo em que
o setor pUbliconao possa responder a essa necessidade.

• Em terceiro lugar, no Brasil e absolutamente necessario tomar um conjunto
de medidas para baixar 0 dlamado "custo Brasil". Essa expressao designa
um conjunto de desvantagens competttivas que a economia brasileira foi
acumulando ao Iongo do tempo. Desde, por exemplo, a infra-estrubJra de
lransporte, portos, ate (al esta 0 ponto polemico) toda a regulamentaQijo do
lrabalho, onde existem dilemas profundos na tarefa de melhorar essa



lagislaQijo, do ponto de vista competitivo, sem desproteger os
trabalhadores. Um conjunto de coisas que devem ser fettas, oulra vez de
forma negociada, e que sao extremamente complexas.

• Em quarto lugar (porem do lade da oferta), e preciso dar apoio a setores
que, sendo competitivos, sao mais intensivos quanto a mao de obra. No
caso brasileiro ha tres ou quatro setores em que isto pode acontecer: a
agricultura familiar mais tecnificada (adequadamente inserida em cadeias
produtivas); a construQijo civil, 0 bJrismo (onde existe um terreno fertil para
sua expansao no Brasil) e os servicos sociais que, por um lado, sao uma
necessidade por bJdo que ja demonstrei e, por outro, sao mais intensivos
quanto a mao de obra. Alem disso, 0 apoio a micro e pequena empresa e,
finalmente, programas especifioos de criaQijode emprego e de renda.

• Por outro lado, quanto a empregabilidade dos lrabalhadores brasileiros
devem ser executadas tarefas fundamentais.

• Uma delas e atuar na educaQijo fundamental e, nisso, 0 Brasil e, talvez,
diferente de oulros paises da America Latina. Eo um pais muito atrasado em
educaQijofundamental.

• A media de tempo de educaQijo fundamental no Brasil, na populaQiio
adulta, e de pouco mais de quatro anos. Realmenle, a primeira medida, a
ser tomada no Brasil, esta relacionada com a educaQijo. Na educa!;iio sao
fundamentais 0 ensino basico e 0 ensino ternico.

• Tambem e precise conceber programas massivos, amplos e bem
projetados, de qualificaQijo e de requalificaQijo profissional. Isso nao e tacil
e nem tampouco consensual. A Ineratura intemacional e controvertida a
esse respeno. Portanto, e preciso uma adequada pesquisa e discussao,
por parte do setor publico e do setor privado. Eo uma engenharia
extremamente complicada e absolutamente vital, no caso brasileiro. Mas
tem que ser uma qualificaQijo massiva. a Brasil tem uma boa experiencia
de qualificaQijo de grupos pequenos, mas precisa aprender como ampliar
essa eslrategia.

• Por ultimo, ha que se empreender toda uma mudanya na legislaQijo que
regula as rela!;6es de lrabalho. Especialmente a ampiiaQiio dos chamados
"conlratos coletivos de lrabalho".

A quarta dimensao, ao redor da qual se faz necessario articular uma quantidade
de politicas, parte do principio de que 0 Brasil possui uma quarta parte de sua
populaQijo economicamente ativa empregada na agricullura. Existe, alem disso,
uma proporQijo nao desprezivel da populaQijo (talvez entre 5 e 10%) que deixou a
agricuitura, partiu para as cidades, mas nao conseguiu inserir-se de forma
adequada nas estrubJrasprodutivasurbanas.

Por outro lado, existe no Brasil, uma agricullura modema, eficiente, com grande
capaddade de produ!;iio de alimentos, que requer pouca tena e poucos
lrabalhadores, e cujo desenvoMmento significara a diminuiQijo de suas exigencias
de lrabalho. Nesta sibJaQijo se exige que a agricuttura familiar tenha alguma
capacidade competitiva, indusive na produQijo de alimentos, que adote tecnicas
mais modemas e eficientes, que passe a integrar complexas cadeias de produQijo



e comercializaQijo e que haja maior articulaQijo entre a empresa familiar e as
grandes empresas. Se esta agricultura familiar consegue esse desenvoivimento,
isso tem, como consequencia, a destrui!;iio dos segmentos que nao conseguem
essa modemizaQijo,eliminando lrabalhadores do campo.

Se bJdo isso e certo, 0 que acontecera nos prOximos dez ou quinze anos com
esses 10 ou 15% de pessoas que seriio dinamicamente marginalizadas da
agricultura (a menos que haja uma lransformaQijo que nao se consiga visualizar)?
A agricu~ura mais desenvolvida do mundo e uma agricultura baseada nao na
grande propriedade, mas, sim, numa propriedade media ou pequena, que e a
agricu~ura americana. No resultado de seus censos, nao aparece a proporr;ao de
pessoas empregadas na agricultura (deve andar em tome de 2 ou 3%). Ou seja, a
propriedade e tao pequena que em alguns lugares nao aparece. Portanto, temos,
diferentemente de outros paises, um enorme problema agrario, pois existe um
problema social, que de uma maneira ou oulra atinge de 10 a 15% da populaQijo e
cuja soluQijo nao sera uma reforma agraria do tipo dassico. ConbJdo, do ponto de
vista social, ha muno 0 que fazer para evnar que essa transiQijo seja desastrosa.
o govemo do Presidente Femando Henrique Cardoso esla procurando articular
um conjunto de eslrategias, a medio prazo, para enfrentar essa snuaQijo. Entre
outras coisas e precise apoiar a agricu~ura familiar, pois daf sairiio as pessoas
que seriio deslocadas. Por exemplo, na Europa, uma das maneiras de
solucionar este problema foi enviar contingentes nao despreziveis de pessoas
para ca. 0 que e dramatico e que os netos desses imigrantes sao os que hoje
lideram 0 Movimento dos Sem Terra. Portanto, cuidar da agricultura familiar e
mais que importante, e imperativo.

E necessario apoiar e incentivar novas formas de sobrevivencia dessas familias,
em empreendimentos agro-urbanos. E necessario tambem fazer reformas que
permnam a essas famflias viver uma parte do tempo com base na agricultura
familiar ou cooperativa e, por outro lado, fazer com que possam desfrutar das
possibilidades de emprego nos centros urbanos. Para isso, e preciso mar novas
formas de inserQiionos espac;;os"urbanos".

No Brasil, alem disso, existem duas ou tres quest6es mais tecnicas, relativas a
descentralizaQijo da execuQijo da reforma agraria, ao assentamento de familias.
Uma familia assentada no Brasil custa atualmente, ao redor de 30.000 d6lares, 0
que e caro como forma de mar emprego. Quero destacar ago importante: a terra
e cada vez mais um recurso produtivo pouco eslrategico. Tao pouco eslrategico
que 0 valor da terra no Brasil caiu em 50% nos ultimos anos. Nao e uma questiio
de terra somente; e mais complicado. Finalmente, todas estas poIiticas, 0
conjunto de a!(6es e de programas articulados ao redor dos quatro eixos
mencionados, 56 teriio uma aQijo eficaz, infelizmente, a medio e longo prazo. E
existem muitos grupos sociais e munas familias que nao podem esperar por
esses resultados. Para isso se fazem necessarias politicas urgentes, de curto
prazo, de atendimento de emergencia para esses grupos e familias. E para eles e
preciso desenvolver, ai sim, um conjunto de programas muito bem escolhidos e
muito bem focalizados.



Convem, no entanto, enlender bem: "focalizados" no caso do Brasil quer dizer
flexiveis, porque os programas que devem ser aplicad06 para 0 decimo inferior na
regiao de Sao Paulo, nao sao os mesmos que devem ser aplicados para os
exduidos do nordeste. Por essa raziio, 0 Govemo criou um conjunto de
iniciativas visando articular um certo leque de programas. Programas de
alimenta!;iio e programas de melhoramento escolar, com 0 objetivo de faze-los
chegar de maneira convergente aos municipios mais pobres do pais, que sao
pequenos municipios, perdidos em seu interior.

Com essa finalidade, 0 Govemo Femando Henrique Cardoso criou um programa
especial "0 Programa Comunidade Solidaria", com um duplo objetivo: articular e
focalizar programas de combate a miseria e a fome, nas regi5es mais pobres do
pais, a cargo de uma Secretaria Executiva; experimentar novas iniciativas de
combate a pobreza, em parceria com organiza!(6es da sociedade civil, 0 Conselho
de Comunidade Solidaria, sob a lideranca da Dra. Ruth Cardoso. E em tome
desses eixos que se estrutura a poIitica de desenvoMmento social do Presidente
Femando Henrique Cardoso. Alem das reformas constiWcionais e instiwcionais
necessarias, 0 govemo federal tem implementado um conjunto de cinquenta
programas que se materializam nessa eslrategia.

Sena Iongo demais descrever todos esses programasVale destacar, no entanto,
alguns exemplos: na area de educaQijo ha toda uma eslrategia de melhoria
salarial e de revalorizaQijo do professor. Criou-se um fundo novo. de tal modo que
sera possivel assegurar a qualquer professor, de qualquer lugar do Brasil, ao
menos 300 d61ares ao meso Sao priomarios programas que combatam 0
analfabetismo dos jovens aduttos e programas na area de geraQiio de emprego.
Ha um programa de infra.estruwra que se chama PRO EMPREGO e dois
programas de credno amicro e apequena empresa e aarea rural.

Ha um programa muno amplo de qualificaQijo profissional que, no ana passado,
qualificou cerca de 1,3 milhao de lrabalhadores. Ha programas de reforma agraria
e de apoio a agricuttura familiar. E 0 pr0p6sno de desenvolver, dadas as
peculiaridades do Brasil (que nao e como Bangladesh), iniciativas de credno
popular. Como existe um sofisticado sistema financeiro, com taxas de juros muito
altas, isto nao e algo simples de fazer. Estas iniciativas se juntam a oulros quatro
ou cinco programas; um deles e um programa de reduQijo da mortalidade infantil
em areas de e1evada mortalidade; outro e um programa para equipar os hospttais
e pastos de saude p(Jbiicos e para controle de algumas enfermidades que esmo
se tomando, novamente, epidemicas ou endemicas no Brasil. Em programas da
merenda escolar sao distribuidos, diariamente, em tome de trinta e cinco milh6es
de refei!(6es, para que todas as criancas do ensino fundamental recebam esse
alimento. Ha um programa de distribui!;iio de alimentos nos municipios mais
pobres.

Na area de infra-estrulura e habttaQijo, talvez seja melhor apresentar cifras. Ha
al90 em tomo de ono bilh6es de d61ares para prograrnas de habttaQijo, efewando-
se uma transformaQijo no sislema de financiamento imobiliario, para permnir a
expansao da compra da casa prOpria para os setores da dasse media. Ha



programas similares na area de direnos humanos, como 0 da elimina!;iio do
lrabalho infantil, onde existem snua!;6es dramaticas no Brasil, crian!(8s que
lrabalham na cana de acUcar, com 0 carvao vegetal, em sibJa!;6es
desesperadoras.

Ha dois ou tres programas muno importantes de renda minima, tanto para
pessoas com deficiencias fisicas ou mentais, como para criancas. Ha programas
diversos de renda minima para as famflias das criancas, para tirar criancas do
trabalho. Ha um programa de educaQijo pela televisao, assim como programas de
melhoria educacional, lransporte escolar e melhoria das escolas. No ambno do
"Conselho da Comunidade Solidaria" se desenvolvem alguns programas
experimentais realizados em parceria com a sociedade civil e dirigidos para
grupos carentes. Um desses programas - que se chama Universidade Solidaria _
e uma especie de servi!(O civico dos estudantes universttarios que viio para as
areas carentes, duas vezes ao ano, prestar algum tipo de servi!(O social. Ha um
programa tambem muno interessante de requalificaQijo de jovens, mas em
ocupayOes, digamos, pOs-iTlodemas, ocupa!;6es que sao muno alraentes para
segmentos de jovens como, por exemplo, fabricar as alegorias das escolas de
samba, desenvolver habilidades como cabeleireiros em estilo afro e "disc
jockeys", entre outros.

Alguns Resultados dessa Estrategia

Para terminar, alguns resultados do que se conseguiu nesses pouco mais de dois
anos. 0 resultado mais significativo e 0 controle da infla!;iio. Uma infla!;iio que
tinha chegado a cinqOenta por cento ao mas, em junho de 1994,caiu rapidamente.
o que e mais importante e que islo esta sendo conquistado de maneira estavel,
nao havendo varia!;6es muno grandes nesse taxa de inflaQijo.

Em segundo lugar, ao contrario tambem do que se poderia imaginar, estamos
conseguindo isso mantendo taxas de crescimento que sao modestas para a
experiencia hist6rica brasileira, mas nada modestas na situaQijo atual. 0 mais
importante e que ja tivemos alguns anos de taxas de crescimento que nao variam
muno, ao redor de tres, quatro por cento, 0 que signilica uma sttuaQijo de
estabilidade.

A estabilidade significou muito do ponto de vista da renda. 0 aumento dos
rendimentos medios, nos setores mais pobres, tem side muito significativo. Uma
comprovaQijo disso foi 0 que aconteceu com 0 consumo popular. Houve uma
melhora significativa no consumo popular, especialmente a substibJiQijo por
produtos um pouco mais sofisticados, tanto de produtos alimenticios como na
area de eletrodomesticos e equipamentos para a casa 0 outro aspecto e que,
apesar das dificuldades assinaladas, tambem foi possivel, por raz6es vinculadas
a estabilidade monetaria, incrementar um pouco 0 gasto publico na area social
Passamos de um gasto federal de quatrocentos e cinqOenta reais por pessoa,
para seiscentos e dezesseis reais por pessoa ao ano, ou seja, uma melhora de



quase quarenta por cento. Eo certo que uma parte imporlante dessa incremento sa
deu na previdencia social, pelas raz6es ja mencionadas.

Talvez a estatlstica que melhor refltta os impactos de curto prazo dessa politica
seja esta: entre 1993 e 1995,conseguimos reduzir em lre2e milh6es de pessoas a
populaQijo que esla abaixo da linha da pobreza. Isto tem aver,
fundamentalmente, com uma melhora do poder de compra do salario minimo, que
e minima realmente, mas que aumentou muito seu poder de compra,
expressamente no que se refere aos aposentados pobres. Ou seja, esse valor
eslavel alcan!;Ou resultados desse tipo. Por ultimo, no campo dos problemas
sociais propriamente dnos, as estatlsticas revelam a queda da mortalidade infantil,
em areas anteriormente de elevada mortalidade; gra!fa5 a convergencia de um
conjunto de ac;:6es,tanto do govemo, quanto da sociedade civil.

CONCLUSAO: ALGUMAS DIFICULDADES DE CURTO PRAZO

Por fim, cabe ressaltar que estes resultados sao muito pequenos em funQijo do
tamanho do problema. Mas acredttamos que sustentar uma eslrategia de longo
prazo seja a unica saida para a questao social brasileira. Existe uma grande
dificuldade que gostaria de mencionar, alem das ja mencionadas dificuldades de
gerenciamento, de reformas do Estado e de recursos.

Tem a ver com 0 seguinte: para que uma politica consiga esse tipo de resultado
deve manter-se com muita aplicaQijo, com muna perseveranca ao longo do
tempo. Conciliar essa necessidade com a igual necessidade de ter a~emancia no
poder e muito complicado. A unica maneira de cmsegUHo e pela construQijo de
uma alianca politica pr6-crescimento, com justica. Uma alianca que tenha uma
certa heterogeneidadeintema.

Com uma alianca desse tipo se consegue a~emancia, mas, ao mesmo tempo,
uma certa continuidade na politica de longo prazo. E facil imaginar essa alianca.
Porem, no caso brasileiro e extremamente dificil obte-Ia, por diferentes raz6es
que mencionamos e quisemos enfatizar. Eo neste sentido que, no caso brasileiro,
as rela!;6es do govemo com 0 Congresso Nacional e os partidos politicos sao
absolutamente cruciais. Portanto, ainda que essas rela!;6es sejam is vezes
dificeis, complexas e que nem sempre as coisas marchem no mmo que seria
desejavel, para um combate is sttua!;6es de desigualdade, pobreza e
discriminaQijo, tao profundas como as do Brasil, esta e a unica saida democratica.



Anexo: Considera\fOes Posleriores a Exposi!(lio

Problemas do Desemprego no Brasil

Ha problemas para se medir 0 desemprego, muno complicados no caso brasileiro,
principalmente porque ha um grande setor informal, na sua economia.
Acontecem, basicamente, Ires coisas:

Primeiro, ha um processo de crescente informalizaQijo e precarizaQijo do
emprego. Os postos de lrabalho que mais crescem sao postos de lrabalho, nao
do setor industrial (0 setor mais protegido da economia), mas do setor mais
informal da economia. Nao obstante, e islo e importante, os rendimentos medios
melhoraram mais no setor informal do que no setor formal, entre outras raz6es,
pela abertura na economia e pela estabilidade oonjugada com abertura na
economia. Nos setores de servic;os os pre!fOS tenderam a crescer com a
eslabilidadee, agora, tendem a baixar.

Segundo aspecto, as taxas de desemprego ao longo da estabiliza!;iio no Brasil,
medidas de maneira acettavel, intemacionalmente, sao relativamente medianas. A
taxa de desemprego no Brasil atual esta ao redor de 5%, que e um desemprego
intemacionalmente moderado e que e a taxa de desemprego da economia mais
dinamica do mundo neste momento. Nao que isto nos enatte!;a, porem, <!raves
da capacidade de informalizaQijo da economia brasileira, por um lado, e, por
outro, como resultado de um crescimento nao espetacular, mas constante, as
taxas de desemprego sao relativamente moderadas para a sibJaQijo.0 fate e que
houve um grande aumento da inseguranca das pessoas em relaQijo ao mundo do
lrabalho. 0 mundo do lrabalho, estavel por muno tempo, terminou definitivarnente.
E muno dramatico que a percepQiio das pessoas, com relaQijo ao mundo do
emprego, esteja baseada (no caso brasileiro) mais nessa percepQiio de
insegurancado que propriamenteno desemprego aberto e objetivo.

Terceiro aspecto da questiio, ha mutta diferenca regional, porque tambem 0 Brasil
esta passando por uma grande lransformaQijo, atterando a IocalizaQijo das areas
dinamicas de emprego. A situaQijo do emprego e muno mais dramatica,
comparativamente, na regiao melropolttana de sao Paulo do que, digamos, no
eslado de Minas Gerais, na medida em que existe crise de emprego no coraQijo
do segmento da industrializaQijo protegida (e este esta em Sao Paulo,
basicamente), mas ha dinamismo em oulros lugares. Existem pofjticas de credito
popular, poHticas de apoio a pequena, media e micro-empresa. Ha pofjticas de
apoio a agricuttura familiar, poIjticas de apoio a alguns setores mais dinam icos,
como 0 turismo e a agricullura. Mas, e preciso insistir, as pofjticas diretas de
emprego tem um impacto muito pequeno na criaQijo de postos de lrabalho. 0 que
efetivamente tem impacto na criaQijo de empregos e a politica macroecon6mica
de desenvoMmento e de alraQijode novos investimentos.



Processos de Privaliza!;iio

A privatizaQijo, no Brasil, e um processo muno amplo, ha algum tempo. Numa
descriQijo esquematica:

Os processos de privatizaQijo na industria do a!;O, em grandes empresas
induslriais, devem ler levado a uma reduQijo do emprego nesses setores. 0
govemo tem, ao mesmo tempo, um programa de recolocaQijo desse pessoal em
oulros setores, recapacitaQijo e treinamento. A impressiio e que isto nao tem um
impacto muito forte. Existem setores onde 0 impacto e mais forte, nao 0 impacto
da privatizaQijo, mas 0 da reestruturaQijo, que vem ocorrendo. Talvez 0 impacto
mais significativo seja no setor financeiro. A reduQijo de emprego no setor
bancario, durante os ullimos dez ou quinze anos, e muito significativa. Ha
impacto, tambem, no setor publico, nao pela privatizaQijo em si, mas pela
tentativa de racionalizar os gastos. Neste momento, 0 problema do setor publico e
um dos problemas mais agudos. Esta nos jomais. 0 lado dramatico disto e 0 que
esta ocorrendo com a policia civil e milttar, no ambno dos estados. Ha uma crise
muno forte das finanyas publicas dos estados e existem alguns que gastam quase
todo seu orcamento com pessoal, e isso nao pode continuar. E possivel que essa
reestrubJraQijodo setor ptjblico, nao pela privatizaQijo mas pela reforma do setor
publico, possa ter um impacto positivo na geraQijo de emprego. 0 setor publico
desempenhou um papel importante em materia de emprego, no passado. Agora e
diferente.

Paper do Estado.

Devemos distinguir duas coisas: 0 que e orienta!;iio geral do que e politica de
curto prazo. Com relaQijo a orientaQijo politica geral, a visao dominante na
alianca que e1egeu 0 presidente Femando Henrique Cardoso nao e uma visiio de
abdicaQijo do estado, ao contrario, tem consciencia de que 0 novo regime de
crescimento tem, provavelmente, um efeito mais perverso sobre a distribuiQijo de
renda (pelo que se sabe e 0 que esta acontecendo em varios lugares do mundo).
Isto significa a necessidade de um papel mais importante do estado nesse
aspecto. Em outras palavras, 0 desafio dos setores hegemonicos na alianca que
sustenta 0 presidente Femando Henrique Cardoso, 0 desafio mais importante
para essas forcas e uma reelaboraQijo em tome da ideia de "welfare society". Nao
pode ser uma mera reedi!;iio da experiencia europeia, porque as circunsliincias
sao oulras e 0 desafio consiste, precisamente, em saber como fazer isso nessas
novas circunsliincias.

o que se apresentou aqui, foi a maneira como se cogtta concretizar uma
eslrategia do tipo: estabilidade com crescimento e justica. Porem, como se faz
isso a curto prazo? Nao e que nao existam conflnos. Ha conflnos e, neste
momento, as tarefas da estabilidade tem prioridade sobre as tarefas do
crescimento. Nao se pode arriscar um crescimento com instabilidade; e a
sociedade nao quer isso. Enliio cabe perguntar: que taxa de crescimento e a
desejavel? Sabe-se que MO pode ser dez e sabe-se que com um nao se



consegue. Agora, preyer a taxa de inflaQiio toleravel, neste caso, ganha
significaQiio. E grande a tarefa de coordenaQiio da aQiio govemamental. E muito
dificil, porque 0 Ministerio da Fazenda tem seus objetivos de curto prazo. Qual e 0
desafio? E, exatamente, articular, dentro do govemo, instiincias de negociaQiio e
instiincias de compatibilizayao. 0 govemo criou, para isto, as denominadas
camaras, que sao grupos de ministros.

o govemo tem um Ministro de CoordenaQiio, diferenciado do Ministro do
Planejamento. Esse Ministro reune-se, semanalmente, quinzenalmente, ou tres
vezes por semana (quantas vezes for necessario), com grupos de ministros, em
fun!;iio de certas quesl6es. Por exemplo, ha uma camara de politica econ6mica,
de comercio exterior, de infra-estrutura e de politica social. Nessas camaras
sempre estiio presentes 0 Ministro da CoordenaQiiQ 0 Ministro da Fazenda, 0
Ministro do Planejamento e os Ministros setoriais. Em algumas dessas camaras,
conforme seu tamanho, sua importancia e sua complexidade, 0 Presidente
nomeou um secretario da camara (seu representante nessas camaras de
coordenaQiio). No caso da poHtica social, ha uma camara de poHtica social e um
secretario de politica social, e se lrata de negociar neste espaQO.

Sistema econ6mico e polilicas sociais

Em primeiro lugar, talvez fosse necessario discutir 0 que vem a ser uma poIitica
neoliber8a1. Nao parece adequado e esdarecedor, do ponto de vista do bom
debate, caracterizar0 govemo como neoliberal.

Em segundo lugar, tiremos os r6b.Jlos dos problemas levantados. Existem
problemas muito complicados de compatibiliza!;iio, de demandas conlradn6rias,
neste momento. No curto prazo, as demandas mais dificeis de compatibilizar sao
a de estabilidade (e todas as implica!;6es que isto tem para 0 cambio e para 0
gasto publico) com as demandas de crescimento da economia e com as
demandas de um gasto social um pouco mais elastico.

Isto e mais dificil. Ha um problema de sintonia fina. Pode-5e chegar a um acordo
em tome da taxa de inflaQiio desejavel. Mas se e um ou dois, isso e muno
complicado, porque nao existe conhecimento suficiente para isso. 0
conhecimento sobre 0 qual se apoiam nossos instrumentos de poHtica sao muno
precarios para quest6es de sintonia fina. Em segundo lugar, existem problemas
importantes de negociaQiio dentro de um govemo e entre 0 govemo e a
sociedade. Convem dar um exemplo muito interessante. Os bancos estatais no
Brasil estavam em estado de total deteriora!;iio. Estavam quebrados. Nao
quebraram antes porque a ciranda financeira funcionava. Era preciso racionalizar
os bancos e, para isso, teriam que come!(ar a operar com a racionalidade do
setor privado.

Entiio se faz uma poHtica nessa direQiio, mas, ao mesmo tempo, sao esses
mesmos bancos que tem de participar de programas de credno popular. 0
gerente tem demandas contradit6rias e nao e mcil ajustar essas coisas. No curto



prazo, 0 gerente provavelrnente ira fazer 0 que a racionalidade de sua carreira
exige. porque os govemantes estarao ali por dois ou tres anos, depois irao
embora e e1e permanecera. Este, que parece um exemplo singelo, e
extraordinariamente importante. A prova disso e que tfnharTlOSrecursos ao redor
de orro bilh6es de d61ares para empregar na habnaQijo e infra-estrubJra basica e
nao se conseguia gastar 0 dinheiro, devido aos regulamentos e ao modo de
operar.

E preciso inventar novas formas de fazer isto; cooperativas, garantias cruzadas,
etc. 0 mesmo em relaQijo a abertura da economia. Tanto nOs, brasileiros, como
os argentinos, deveremos aprender a oonviver com isso. Nao se pode fazer um
Meroosul em tres anos quando a Europa levou quarenta anos pera avancar.
Quando abrir? Onde abrir? Tudo isso requer duas coisas: capacidade de ter
sintonia mais fina e capacidade de negociaQijo. Se tivessemos que destacar 0
nudeo do problema mencionado, diriamos que ha algo real que tambem e
imporlante: 0 sistema politico. Reiteramos a importflncia de fazer bJdo
democraticamente. E ai estiio interesses reais, legitimos; nossos interesses e os
dos demais nao sao ilegitimos, nao sao imorais. 0 que ha e que existem
diferencas de interesse.

o papel fundamental da funQijo do Presidente da Republica, no caso do Brasil
pelo menos, e 0 de negociador. Ha um momenta em que todos perdem, de uma
cerla maneira e, porlanto, existem conjunbJras de insatisfaQijo. Mas e necessario
persistir.

o Eslado brasileiro e talvez uma com binaQijo virbJosa em alguns momentos e,
em outros momentos, uma combina!;iio viciosa desses dois sistemas. Existe, em
geral, e, especificamente em algumas areas, uma estrubJra de carreira murro
forte, que pesa muito. A area de rela!;6es exteriores, a area da fazenda, 0 banco
cenlral e agricultura, em cerla medida, onde as carreiras sao imporlantes. Mas,
por outro lado, no Brasil, os cargos chamados de oonfianya, os cargos que sao
nomeados politicamente, vao ate murro abaixo na estrutura adminislrativa, ate 0
terceiro escalao. Portanto ha murro0 que progredir nessa dire!;iio.

Tambem e cerlo que, para determinados prop6sitos, a indicaQijo politica nem
sempre leva em conta 0 memo. Talvez, no caso do Brasil, 0 melhor exemplo seja,
exatamente, a area econOmica. Nos ultimos anos, efetivamente, se entregou 0
destino da questiio economica a pessoas mais competentes, ainda que nao
fossem funcionarios de carreira. Existem areas onde, realmente, a combinaQijo de
incompetencia, corrup!;iio e percep!;iio inadequada da situa!;iio vira um terror
para a administraQijo. No caso brasileiro, por exemplo, isto e assim na area da
reforma agraria. As estrubJras adminislrativas que lrabalham a reforma agraria,
por raz6es diversas sao, em seu conjunto, cada vez piores. Ai sim, sem uma
reforma bem profunda, nada ocorrera. Por exemplo, e preciso flexibilizar as
carreiras, a universidade brasileira e a carreira burocratica. Que ganhem igual, um
professor de alta produtividade e um de baixa produtividade, significa que a
carreira se burocratizou. Em murras areas, 0 desafio e como coIocar um pouco do
mercado, da competencia, dentro do setor publico. Em oulras areas nao e assim.



Essas exce¢es mais obscurecem do que ajudam. 0 importante e apreender os
problemas gerais.

Por fim, convem chamar a atenQiio para : 0 que diz resperro ao govemo da Uniao,
que e uma terceira parte, murro eslrategica. Mas e uma terceira parte do espa!rO
onde se faz politica no Brasil. Se baixarmos ao nivel dos estados, existe de tudo.
E comum ver na televisao algum estado do Brasil que esta se desfazendo,
porque ja nao tem capacidade de sair de uma srruaQiio extremamente perversa.
Existem outros estados que apresentam situa!;6es particulares.

Se agregarmos a isso os municipios, sao cinco mil e duzentos municiplos no
Brasil. E municipios murro diferentes, como 0 municipio de Sao Paulo, onde vivem
quinze milh6es de pessoas, e municipios perdidos no interior do pais, com dois
mil habttantes. Enliio, a prop6srro de descenlralizaQiio, dizem que, para que
funcione a saude deve-se lbrmar conselhos de saude. Como sera um conselho de
saude num municipio de quinze mil habtiantes, ou de quinze milh6es de
habttantese em outro com dois mil habttantes?

Serno coisas absoJutamente distintas. Precisa haver uma nova flexibilidade nisso.
Outro aspecto, que tem relaQiio com a quesliio mencionada: um melhor
relacionamento entre 0 setor estatal e 0 setor privado. Isso e absoluiamente
fundamental para que se evite desperdicio de recursos. Uma melhora nas
rela!;6es do setor privado com 0 setor estatal, na medida que isso tambem e uma
fonte de problemas e de dificuldades. Por exemplo, estima-se que as vendas para
o setor pUblico custam, em media, quarenta por cento a mais que as vendas
dentro do setor privado. Com a inflaQiio essa diferenca provavelmente era murro
maior e, com a estabilidade, tambem ocorreu, aqui, um fator de corre!;iio.



Guia de Leitura

1. 0 "Desafio Social Brasileiro"
1.1. Raizes hist6ricas

1.1.1. Quais sao equal 0 peso efetivo das exclus6es sociais ao loogo do
processo hist6rico?

1.2. Alrasos e desequilibrios
1.2.1. Como anda a saude e a educa!;iio nos 27 brasis?

1.3. Sistema de proteQiio social
1.3.1. Exisle? Caso afirmativo, qual e a sua eficacia redistributiva?
1.3.2. 0 sistema de pens6es deve ser revisto?

1.4. Problemas contemporiineos
1.4.1. Quais sao? Mais graves que a heranya hist6rica?
1.4.2. A reestrubJraQiio produtiva e 0 vilao da hist6ria?
1.4.3. Quantos novos postos de lrabalho precisam ser criados?

2. Eslrategia de desenvoMmento social
2.1. Condic;:6es necessarias

2.1.1. Estabilidade macroeconomica
2.1.1.1. Quem ganha e quem perde com a infla!;iio?

2.1.2. Reforma funciooal do Estado
2.1.2.1. E necessaria? Quais as mudancas desejaveis?
2.1.2.2. Qual e 0 papel do Estado?

2.1.3. Consolida!;iio das inslnuic;:6es democraticas
2.1.3.1. Qual a relaQiio entre distribuiQiio da renda e fortalecimento da

democracia?
2.1.4. Desenvolvimento suslentaveJ

2.1.4.1. E precise crescimento economico? Por que
2.2. Principios organizadores

2.2.1. Igualdade de oportunidades
2.2.1.1. Como efetivar um direno constitucional e inalienavel?
2.2.1.2. 0 que pode fazer 0 Estado nesse sentido?

2.2.2. Custo X beneficio social
2.2.2.1. Qual 0 pre!(O da exdusao social? Quem paga por ela?
2.2.2.2. Os recursos para investimentos sociais sao escassos?

2.2.3. DescentralizaQiio e controle publico
2.2.3.1. E possivel uma polftica social sem descentraliza!;iio?
2.2.3.2. A participaQiio de todos os segmentos e necessaria?
2.2.3.3. Quais os riscos da descentralizaQiio e da participaQiio?

2.2.4. Parcerias
2.2.4.1. PoHtica social: 0 Estado em busca de aliados. Voce pode

contribuir?
2.3. Eixos basicos

2.3.1. Reforma dos servi!(OS sociais basicos de responsabilidade publica
2.3.1.1. Voce tem side bem atendido pelo govemo

(municipaVEstaduaVFederal)?
2.3.1.2. Quais sao os savi!(OS que 0 govemo deve preslar?



2.3.2. Melhoria da quantidadelqualidade das oportunidades de
lrabalholrenda

2.3.2.1. A poIitica econ6mica e a politica social se comunicam?
2.3.2.2. Quais os mecanismos para gerar lrabalho e renda?
2.3.2.3. 0 que e empregabilidade?

2.3.3. Politicas voltadas para 0 setor primario
2.3.3.1. Por que reforma agraria? A agriculbJra familiar gera lrabalho e

renda?
2.3.4. Tratamento desigual para os desiguais

2.3.4.1. DiscriminaQiioposniva. 0 que e isto? E necessaria?
2.3.4.2. Todos estiio na pole position ?

2.4. Limtta!;6ese dificuldades
2.4.1. CornpatibilizaQiiono curto prazo medidas X problemas

2.4.1.1. Por que 0 necessario nem sempre pode ser executado
imediatamente?

2.4.2. Problemas oryamentarios e fiscais
2.4.2.1. A burocraci3engessa a politica social?
2.4.2.2. A rigidez tem evttado a malversaQiio?

2.4.3. Fun!;iio publica degradada
2.4.3.1. Os recursos- escassos? - esliio sendo bem geridos?

2.4.4. Heterogeneidade
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2.4.5.1. A necessidade das aliancas politicas.
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