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Introducdo

O tema desta exposicdo é a estratégia de desenvolvimento social que o govemo
do Presidente Femando Henrique Cardoso tem o propésito de implementar. A
apresentacdo sera dividida em quatro partes. Em primeiro lugar - as principais
dimensdes, os aspectos mais relevantes do desafio social brasileiro. Em segundo
lugar, os principios que orientam a estratégia de desenvolvimento social do
govemno federal do Brasil. Em terceiro lugar, os aspectos basicos desta estratégia
de desenvolvimento social. Finalmente, alguns resultados preliminares do
funcionamento dessa estratégia.

Uma Complexa Estrutura de Exclusées e Desigualdades Sociais

Comegaremos pelo quadro resumido do Que parecem ser os principais aspectos
do problema social brasileiro, incluindo uma comparagdo com O conjunto da
América Latina. A Tabela 1 apresenta indicadores resumidos que ajudam a
mostrar as semelhancas e as diferengas entre alguns paises latino-americanos.

Merecem atengdo os percentuais de pessoas em situacdo de indigéncia que
variam, segundo esses dados, de menos de 5% em alguns paises (como seria o
caso da Argentina) até mais de 25% da populagdo em outros. Entendendo por
pessoas em situacdo de indigéncia aqueles contingentes da populagdo que
tenham uma renda que ndo Ihes permite comprar uma cesta basica de
alimentag&o. Esta é a definico operacional de indigéncia.

Como se pode observar, a situagio do Brasil &, deste ponto de vista, grave. Tanto
pela proporgdo da populagdo em situagdo de indigéncia como pelo que isto
significa em quantidade de pessoas. Porque se trata de quase 20% da populagzo,
Ou seja, aproximadamente 25.000.000 de pessoas.

Outro dado que também chama bastante a atenc@o e que mostra, sinteticamente,
uma situagdo dificil, sdo os indicadores de desigualdade. Também nesse caso se
podem observar as diferengas entre os paises da América Latina. Ai, realmente, o
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Brasi tem um friste recorde, porque é, seguramente, o pais de maior
desigualdade da América Latina e talvez seja o mais desigual em sua categoria
no mundo.

TABELA 1: AMERICA LATINA: HETEROGENIA , POBRE E DESIGUAL?

O que se quer dizer & que, apesar desses nimeros oferecerem um panorama
geral da situagio no Brasil, eles escondem mais do que revelam porque, por tras
desses numeros ha uma situagdo de extrema complexidade no gque se refere a
situagbes de exclusdo, de desigualdade, de discriminagdo e de vuinerabilidade.
Na verdade, devido & heterogeneidade do pais e dado o seu processo historico
de desenvolvimento, 0 que se tem é uma estrutura sumamente complexa de
situagdes de exclus3o.

Existem grupos que ao longo da histéria nunca conseguiram incorporar-se, de
forma socialmente adequada, ao processo de desenvolvimento. Por exemplo, os
camponeses empobrecidos e os trabalhadores sem terra do campo. Por outro
lado existe todo o problema da discriminagéo racial que tem sua base em nosso
passado histérico. A esse estrato de excluidos e discriminados se agregaram
outros grupos que, com a industrializagdo substitutiva de importagdes, ndo
conseguiram integrar-se de forma adequada a este regime de crescimento e aos
resultados do desenvolvimento urbano-industrial. Além disso, no Brasi, o
processo de industrializagéo protegida pelo controle do Estado foi, sem duvida,
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um processo que gerou niveis mais elevados de bem-estar, porém, gerou
também mais desigualdade.

Os dados do Grafico1 nos mostram como ocorreu o crescimento da renda entre
1960 e 1990 para diferentes décimos da populagéo. Fica claro que, ao longo destes
ultimos 30 anos, os décimos mais ricos obtiveram um crescimento d sua renda
média maior que o dos décimos mais pobres. Mais recentemente, a crise - ou
melhor, o esgotamento - desse modelo de desenvolvimento baseado na
industrializagdo substitutiva, gerou novos grupos vulneraveis como, por exemplo,
alguns segmentos do funcionalismo publico.

Grafico 1: Taxa de Crescimento da Renda (1960-1990)
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Talvez a melhor indicagdo desse processo seja o que ocorreu na década de
otenta. Se tomammos o indicador mais agregado do esgotamento da
industrializagdo substitutiva, que é a inflagdo, e o relacionarmos com a proporgao
das pessoas em situagio de pobreza - Gréafico2 -, veremos que ha uma relagdo
forte entre o incremento da pobreza e a inflagdo.

Gréfico2: Evolugao da pobreza e da inflago : 1980 - 1994
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Um novo segmento se faz vulnerével com o profundo processo de restruturagdo
econdmica que se da no pais, hd dez ou doze anos. O surgimento recente de
um novo segmento de pobres no Brasil € muito parecido com a situagdo da
Argentina. E o fenémeno da perda do carater estratégico de, por exemplo, alguns
setores da classe trabalhadora que se desorganizam, que perdem centralizagao.
Isso ocorre de forma muito clara na area geografica onde se abrigou o nicleo
basico da industrializaggo substitutiva, a area metropolitana de S&o Paulo.

Finalmente, para compor esse quadro bastante complexo, de exclusdes e
discriminagbes, temos também uma nova agenda de preocupagdes sociais que
toma como base, por exemplo, a questio racial (muito importante no caso
brasileiro), a questdo do meio ambiente, a questdo de género e a questdo
indigena, entre outras. O que devemos salientar & que, na realidade, considerar a
questdo social no Brasil levando em conta somente o nimero de pobres, é uma
simplificagdo que serve apenas para alguns propdsitos. Mas, que para efeito de
formulacdo de politicas, esconde mais do que mostra. A politica social tem, na
verdade, que enfrentar uma questdo muito mais ampla, dificil e complexa:
desigualdades muito profundas, niveis de exclusdo muito significativos, uma
quantidade muito grande de pobres e grupos em situagdes diferentes de
vulnerabilidade. Os nimeros globais, se levarmos em conta a complexidade que
ocultam, resumem a dramaticidade da situagéo social no Brasil.

Mudancas na Estrutura Demografica

O segundo aspecto que merece atengdo (apesar de ndo ser um especialista,
imagino que haja uma diferenga significativa em relagio a outros paises) tem a
ver com o seguinte: o pais estd passando por uma profunda transformacgdo
demogréfica. Esta profunda transformagdo demogréfica traz  sérias implicacdes
para as politicas sociais. Os dados da Tabela 2 mostram que a América Latina é
bastante heterogénea no que se refere ao momento de transicio demografica de
cada pais. A posicdo do Brasil se caracteriza, neste contexto, por taxas
comparativamente moderadas de mortalidade e de natalidade. Contudo, para
efeitos de politica social, o mais importante sZo as alteragbes na taxa de
mortalidade (que vem baixando) e na taxa de natalidade (que vem baixando de
maneira muito acelerada) e as implicages dessas mudancgas para a estrutura
etaria da populagdo. No Brasil, estd ocomendo um intenso processo de
transformacgao na estrutura de idades.



TABELA 2: AMERICA LATINA E CARIBE
Paises segundo a Etapa de Transicéo Demogréfica

1985-1990
| MORTALIDADE
NATALIDADE | BAIXA | MODERADA ALTA
ALTA Nicaragua (3,5)
Guatemala (3,2)
Paraguai (2,8) Bolivia (2,6)
El Salvador (2,6) Haiti (2,3)
MODERADA Dominicana (2,5) Equador (2,5)
Costa Rica (2,5) Peru (2,2)
México (2,4)
Venezuela (2,3)
Suriname (2,2)
Panama (2,2)
Colémbia (2,0) Brasil (1,9)
Trinidad Tobago | Guiana (1,9)
(1.9)
BAIXA 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, Poblacion, Equidad y e Transformacion Produtiva-
Santiago de Chile, 1993, p.17.

Se observarmos o que se passara nos proximos quinze anos, como mostram as
curvas do Grafico 3, constatamos que o Brasil terd, ndo s6 um grande volume de
populacdo adulta, entre quatorze e sessenta e cinco anos, como também um
aumento da proporgdo desse grupo na populacdo. Por outro lado, ja ocomre e
continuara ocorrendo, uma diminuigio muito significativa da populacdo jovem, de
menos de quatorze anos. Também comeca a ocorrer um aumento importante na

proporg@o da populagdo com 65 anos e mais, tendéncia que vai se acelerar no
futuro.



Grafico3:Distribuicao da populagéo por faixa etaria
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Todas essas mudangas representam oportunidades e desafios. A oportunidade
esta dada pelo fato de que, nos proximos dez ou quinze anos, teremos uma
esfrutura por idades considerada por aqueles que estudam os fenédmenos de
populagdo como uma ‘idade de ouro” demogréfica, posto que o pais tera um
grande volume de populagdo adulta para sustentar um volume ndo tdo grande de
populagédo “dependente”; isto &, jovens e velhos. O Brasil terd uma razdo de
dependéncia favoravel nos proximos guinze anos. Isto também se confirma com
dados da Tabela 3. Essa idade de ouro demografica, no entanto, pode degradar-
se muito rapidamente se ndo conseguirmos proporcionar trabalho, emprego e
renda a essa populacdo adulta.

TABELA3: POPULAGCAO TOTAL E POPULAGAO ECONOMICAMENTE ATIVA
TAXAS ANUAIS DE CRESCIMENTO - 1980/2020

Basta observar que a populagio em idade ativa crescerd a taxas mais elevadas



que a populagdo em geral; a populacdo economicamente ativa crescerd a taxas
mais elevadas que a populagdo em idade economicamente ativa; e em razio do
crescimento da participagdo das mulheres no mercado de trabalho, a populagéio
economicamente ativa feminina crescera a taxas mais elevadas que a populacio
economicamente ativa masculina. Além disso, quanto mais velhas as faixas de
idade, mais alta & a taxa de crescimento. Para que se tenha uma idéia

quantitativa do problema é suficiente mencionar que, entre o ano de 1995 e o ano
de 20I0, teriamos que criar cerca de 26 milhdes de novos empregos.

E importante salientar que, além do problema quantitatvo, hd& um problema
qualitativo porque, se somos eficientes para melhorar a empregabilidade dos mais
jovens, onde é mais facil fazer isso, criamos grandes problemas de desemprego
para a populagdo mais velha. Ou seja, hd todo um problema muito complexo de
sintonia fina nas politicas de capacitagdo e recapacitagdo profissional. Por isso,
ao lado da complexa estrutura de exclusdes, o outro grande problema social
brasileiro é o da geracio de empregos.

Para que se tenha uma idéia do volume de emprego que temos de criar,
considerem que significa, mais ou menos, o volume total de empregos que foram
criados no Brasil entre 1960 e 1980, quando estadvamos crescendo a taxas de 7 ou
8% ao ano e a relagdo produto-emprego era mais favoravel. Portanto, com
relagdo ao emprego, a situagdo serd bastante complicada nos proximos tempos.
A transformagéo demogréfica se apresenta como uma oportunidade para
mudangas favordveis nas politicas sociais, porém, de outro lado, sugere fortes
desafios. Nos proximos anos alterara, fundamentaimente, a estrutura de pressao
sobre as politicas sociais, do ponto de vista demografico. Com a diminuigdo da
populagdo mais jovem, a pressdo quantitativa sobre a politica social existente no
Brasil (que é uma politica social para a populagio jovem, baseada na educagio e
na saude matemo-infantil) serd& menor. A diminuigdo dessa populagdo permitira
que se melhore a qualidade dos servigos. Isso é fundamental porque a qualidade,
tanto da satide quanto da educago, no Brasil, deixa muito a desejar.

Por outro lado, essas mudangas da estrutura de idades pressionardo outras duas
areas da politica social, que s3o a salude e a previdéncia social. No que diz
respeito a salide, isso é claro pois, no ano 20I5, o Brasil terd a quinta ou sexta
populagéo de idade mais avangada do mundo, depois da China, India, Japdo e
Estados Unidos. Mas talvez o impacto mais complexo sobre as politicas sociais,
no que diz respeito & populagdo mais velha, tenha que ver com seu impacto sobre
os sistemas de seguro social, isto é, sobre pensdes e aposentadorias. Por razbes
diversas, histéricas, que ndo podemos analisar aqui, construiu-se um sistema de
previdéncia social muito complicado do ponto de vista demogréfico, entre outros.

O sistema de beneficios dessa estrutura de previdéncia mostra o seguinte: que
tanto os homens quanto as mulheres, no Brasil, tém uma expectativa de duragdo
de seus beneficios de seguro social maior do que a que tém os paises da
“‘OCDE", j& que as idades a parfir das quais sdo concedidos os beneficios do
seguro social sdo muito baixas face asituagdo demografica futura.



Pode-se observar que a relagdo entre o que é amecadado pelo seguro social e o
que ele paga, ja implica um déficit do sistema previdencidrio. Se obervarmos o
crescimento desses beneficios pelo crescimento da populagio, veremos que a
situagéo tende a agravar-se. A outra dimensdo que precisamos ter presente, ao
formular politicas sociais, estd relacionada a esse conjunto de transformactes
demograficas. Ndo é, claramente, uma situagdo que permita considerar somente
0s niveis absolutos de pobreza ou a situagdo atual. E preciso formular também
politicas para o futuro, levando em conta o que ird acontecer nos préximos quinze
ou vinte anos.

O Atual Sistema de Prote¢do Social: Parte da Soluggo ou do Problema?

Ha um terceiro aspecto da questdo social brasileira: alguém poderia indagar se o
sistema de previdéncia social, atualmente existente no Brasil, é parte da soluggo
ou é parte do problema. Infelizmente, no caso do Brasil (talvez em outros paises
ndo seja assim), o sistema de previdéncia social ¢ mais parte do problema do que
patte da solugdo. Vejamos, na Tabela4d, os dados que estabelecem uma
comparag@o com outros paises (estas comparagbes sdo sempre complicadas
porque a foma de gasto social varia muito de pais para pais) ao apresentar o
gasto social, per capita, como proporgéo do orgamento dos govemos centrais.

TABELA 4: AMERICA LATINA: GASTO SOCIAL PER CAPITA EM PAISES
SELECIONADOS (1994-1995 em US$ de 19870)
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Fonte: CEPAL Panorama Social da América Latina, 1996.p 95




Essa relagdo varia bastante na América Latina, como se pode observar. O
primeiro ponto que, no caso do Brasil, impede comparagdes que consideram
somente o gasto da Unido (o gasto federal) & elementar. o gasto federal
representa somente um pouco mais da metade do gasto social, porque estados e
municipios tm um gasto autbnomo (ndo de transferéncias) muito significativo.
Quanto gastava o Brasil até 1994/1995? Aproximadamente 18, 19% do PIB,
incluindo o gasto estadual e o gasto municipal (0 gasto federal gira em tomo de
% do PIB). Portanto, o Brasil estd entre os paises da América Latina gue mais
gasta em proporgéo ao PIB. E importante assinalar que esse gasto € superior a
meédia dos paises em desenvolvimento e, sobretudo, que esse gasto & superior ao
que gastavam os paises desenvolvidos quando estavam, com o perddo do
anacronismo, no mesmo nivel de desenvolvimento das forgas produtivas, ha 20
ou 30 anos.

Isto quer dizer que, do ponto de vista macroecondmico, ndo ha espaco para
aumentar mais esse gasto, em relagdo ao PIB. Além disso, esse volume inclui
pensbes e aposentadorias que, é preciso assinalar, ¥8m uma inércia em seu
crescimento. O que significa que o gasto em seguro social competira fortemente
com gastos em outras areas.

Por que, com esse nivel de gasto, a situagdo social no Brasil é tdo injusta do
ponto de vista de politica social? A razéo fundamental é que se construiu, no
Brasil, um sistema de previdéncia social que, asemelhanca de outros paises, é a
ampliagdo de um sistema de protegdo social extremamente perverso: é um
modelo conhecido na literatura como o modelo estatal-corporativo.

Isto significa um modelo que é extremamente centralizado no Estado por um lado,
e que, por outro, foi incorporando, de maneira extremamente desigual e muito
perversa, diferentes segmentos da populagdo, sobretudo os segmentos mais
poderosos. No caso brasileiro, os primeiros a conseguir bons beneficios foram os
militares, os segundos foram os altos funciondrios publicos, depois os
funciondrios de empresas estatais, os funcionarios dos setores estratégicos
exportadores e assim por diante. Isto resultou em um sistema de beneficios
sociais extremamente desigual, grande e complexo. Portanto, o sistema de
protec@o social brasileiro é, ao contrario do que muita gente imagina, um sistema
grande, Oneroso, com pouco espago para crescer e extremamente desigual.

O gasto em previdéncia social da Unido, para o ano de 1996, é de quase 60
bilhdes de eais. Este &€ somente o gasto da Unido, que estd ao redor de 2% do
PIB. Isto significa que, provavelmente neste momento, o gasto deva alcangar
(com o de estados e municipios) algo em tomo de 20 ou 2/% do PIB, o que
representa um esforco de gasto significativo. Por que esse gasto é tdo pouco
efetivo, tdo ineficaz? A razdo principal € que esse gasto tem um escasso poder
redistributivo. Se analisarmos na Tabela 5 para onde vdo os beneficios do gasto
em salde, educagdo, 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% vdo para os 20% mais ricos, no
Brasil, 15% véo para o segmento mais pobre e 21% véao para o segmento mais rico



TABELA §: DISTRIBUIGAO DE BENEFICIOS - UMA COMPARAGAO CHILE E
BRASIL*

*inclui gastos em satde, educagn, habitagzo.
Fonte: Banco Mundial
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Quer dizer, se a distribuicdo da renda no Brasi é uma vergonha antes das
transferéncias, depois das transferéncias a situagio ndo & muito melhor. Esta &,
talvez, a principal razdo pela qual este gasto ndo tem um impacto significativo no
melhoramento da situagdo social brasileira. Como vimos, por sua magnitude,
temos um obstaculo de equilibio macroecondmico para incrementar o gasto
social. O outro obsticulo é que os gastos da Unido sdo extremamente rigidos. ,
De uma estimativa ao redor de 160 bilhdes de délares, em tomo de 40 bilhdes sdo
designados para pagamento de pessoal. E pouco menos da metade desta
quantidade se destina a pagar pessoal ndo ativo. Em seguida, 40 bihdes vao
para a previdéncia social dos trabalhadores do setor privado. Mais ou menos
outros 40 bilhdes vdo para transferéncias constitucionais a estados e municipios.
E 22 bilhdes v@o para o servigo da divida. Restam 18 bilhdes, dos quais 10 bilhdes
s@o para o pagamento do setor privado de salde e 8 bihdes para tudo o mais.
Esta soma representaria 10% do orgamento. No Brasil representa somente 5%.
Fica claro, portanto, que o sistema de protecio social no Brasi & parte do
problema e néo parte da solugéo.

Resumindo, existe no Brasil uma situagio extremamente complexa e de grande
dificuldade, com transformagbes demograficas que colocam desafios importantes
para a politca social, uma rigidez e uma estrutura de gastos sociais
exiremamente perversa do ponto de vista da igualdade. Um aspecto crucial do
sistema de protegdo social é que, evidentemente, a essa estrutura de beneficios
estdo associados fortes interesses, direitos adquiridos e, sobretudo, privilégios
que s30 muito dificeis de eliminar. Portanto, numa situagdio em que,
evidentemente, a politica social tem de ser parte do processo de consolidagdo
das instituices democréticas, tudo o que foi visto até aqui significa que
transformar o sistema (tanto na forma quanto no modelo) € uma obra de
engenharia extremamente complexa do ponto de vista poliico. Envolve um
processo muito complexo de negociagéo para uma sociedade como a brasileira.



A Politica de Desenvolvimento Social do Presidente Fernando Henrique
Cardoso

Quais sao as diretrizes que o govemo do Presidente Femando Henrique Cardoso
tem dado & sua equipe de politicos e técnicos para se formular e estruturar uma
estratégia de desenvolvimento social?

Dirlamos que existem trés principios de natureza valorativa efou axiologica e trés
principios de natureza operacional. Do ponto de vista valorativo efou axiolégico,
os trés principios s&o:

Em primeiro lugar € absolutamente fundamental, para enfrentar a questdo social
no Brasil, ter presente a necessidade de aumentar os niveis de bem estar, Uma
coisa & gastar os 20% de um PIB de cem e outra é gastar os 20% de um PIB de
mil. Uma coisa s@o os 20% do PIB alemdo, outra coisa sdo os 20% do PIB
brasileiro. Entdo, é preciso aumentar o tamanho do PIB para gue a mesma

proporgéo de gasto signifique um maior volume per capita de recursos na area
social.

Em segundo lugar, é preciso projetar o conjunto da politca com o objetivo de
diminuir a desigualdade. A politica social tem de ser pensada também em termos
de desigualdade, dadas as caracteristicas do pais. Isso pode parecer Gbvio, mas
ndo € tanto assim quando se estd projetando politicas. Neste ponto temos
também 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 ndo é possivel numa situagio tdo dificll, complexa, diversificada, como é a
situagdo social brasileira. O que, de fato, se tem de pensar é uma politica de
oportunidades iguais. E, certamente, a idéia de atribuir prioridade e de assegurar
igualdade de oportunidades ndo pode ser tomada, apenas, no sentido de que dar
educagdo por quatro ou oito anos, seja suficiente. Ndo & assim. Faz-se
necessario considerar os problemas de igualdade de oportunidades ao longo do
ciclo vital das familias e das pessoas. Mas temos que pensar sempre em termos
de igualdade de oportunidades. E isto ndo € um jogo de palavras. Tem
implicagbes concretas sobre o que se deve e o que ndo se deve fazer.

Por fim, em termos de principios muito genéricos, o fato de que o gasto em
questdo seja o gasto na drea social ndo significa que possa deixar de ser
eficiente. A maneira de gastar deve ser eficiente do ponto de vista da destinagdo
dos recursos. Portanto, é facil objetivar esses trés principios, o dificil é alcanga-los
concretamente, em fung&o de diferentes programas.

Do ponto de vista operacional o govemo do Presidente Femando Henrique
Cardoso propde trés diretrizes basicas para a construgio de uma estratégia de
desenvolvimento social.

O primeiro principio € o principio da participagdo, o desenho, a implementacio e
avaliacéo das politicas em geral e das politicas sociais em particular. Porém, esse
principio deve ser aplicado com cuidado. Essas formas de participagio ndo



implicam em apropriagdo corporativa dos espagos publicos. Isso também é facil
de propor, mas dificil de fazer.O que significa? Significa que temos de ampliar os
espagos publicos, isto &, aqueles espagos onde a presenca dos interesses
privados e legitimos estabelece negociagdes para alcangar o bem publico.

O segundo é o principio da descentralizagdio. Num pais do tamanho e da
heterogeneidade do Brasil descentralizar é absolutamente necessario e, ao
mesmo tempo, extremamente dificil, dada a sua heterogeneidade e a forca de seu
federalismo. O Brasil, efetivamente, € um pais federalista, com um federalismo
mais forte que o federalismo argentino, com estados e municipios muito
heterogéneos e com a peculiaridade de que os municipios sdo entes federativos,
da mesma maneira que os estados, o que introduz uma complexidade ainda
maior. Mas essa descentralizagdo também deve ser feita com muito cuidado pois,
em primeiro lugar, ndo se pode promover uma descentralizagio na qual a unido
perca sua fungdo estratégica. Alguns concebem os processos de
descentralizagdo de tal maneira que, neles, o poder central perde o carater
estratégico. No nosso caso isso seria um desastre pois, tratando-se do Brasil, a
Unigo tem papel fundamental, na medida em que é o poder govemamental que
cumpre a fungdo mais forte do ponto de vista redistributivo, regional e social.
Entdo, é necessario promover a descentralizagdo mantendo o papel estratégico
da Unidgo e, sobretudo, mantendo seu papel de agente de redistribuigio, tanto
territorial quanto social.

Finalmente, o outro principio operacional importante estd baseado na idéia que,
no caso brasileiro, o Estado-Govemo, por si s6, é incapaz de encarregar-se da
quantidade de tarefas necessarias & area da politca social. Portanto, torna-se
absolutamente fundamental desenvolver compromissos entre: primeiro, os
diferentes niveis de govemo (unifio, estados e municipios) e, de outro lado, entre
0s govemnos, as empresas, os sindicatos, as igrejas, as universidades e as ONGs.
Em uma palavra, entre 0 govemo e os diferentes segmentos e instituicbes da
sociedade civil. E por meio desses acordos que se desenvolverdo novas formas
publicas, n@o necessariamente estatais, de enfrentamento dos problemas. Por
exemplo, isso € o que pode acontecer em &reas como a saude, onde existem
inumeraveis espagos para prover servicos que sdo publicos, mas ndo
necessariamente estatais. Foi entdo, baseado neste conjunto de principios, que o
Govemo Femando Henrique Cardoso propds a estratégia de desenvolvimento
social que estd sendo organizado e que se articula em tomo de cinco grandes
eixos estruturadores.

Eixos Estruturadores da Politica de Desenvolvimento Social

Em primeiro lugar, o govemo insiste em que se faga o possivel para acabar com
a separagao, esquizofrénica e maniqueista, entre a politica econdmica e a politica
social. Na medida do possivel temos de procurar integrar os diferentes setores do
govemo com o objetivo maior de promover uma esiratégia de desenvolvimento
social. Isto & facl de dizer, porém, dificli de realizar, seja por razdes de
incompatibilidades de curto prazo, seja por razbes de organizagio governamental.



Na3o é facil coordenar diferentes areas de govemo em uma so diregio. Nesse
sentido, o govemo do Presidente Femando Henrique Cardoso procurou
estabelecer politicas para coordenar as agbes do govemo.

O govemo entende que existe um conjunto de politicas cujo objetivo & alcangar e
consolidar algumas condicbes consideradas necessérias para o desenvolvimento
social, ainda que a garantia das condigdes ndo seja suficiente para assegurar o
desenvolvimento social. N&o se trata de pré-condigdes, trata-se de condicbes
que tém de ser garantidas simultaneamente ao desenvolvimento das politicas
sociais.

No caso do Brasil essas condigdes necessarias sdo, fundamentalmente, quatro:

e A primeira é a estabiidade macroecondmica. Temos a experiéncia
argentina mas, no caso do Brasil, a inflagiio havia chegado a um limite em
que estava destruindo a sociedade. A inflagdo, por assim dizer, era mais
grave do ponto de vista sociolégico que do ponto de vista econdmico. A
sociedade havia perdido inteiramente a nogdo de valor, ndo havia medida
para mais nada. E, evidentemente, em uma economia com 50% de inflacéo
ao més, uma economia indexada, a inflagdo tinha um impacto muito mais
negativo sobre os mais pobres, aqueles que ndo podiam defender-se.
Portanto, o controle da inflagdo e a estabilidade da moeda possuem um
alcance redistributivo importante. Por outto lado, a estabilidade
macroecondmica € condicdo para qualquer outra coisa, inclusive para levar
adiante, com uma certa estabilidade, politicas sociais. Nesse sentido, o
Presidente Femando Henrique Cardoso tem dito muitas vezes que sua
maneira de interpretar os resultados eleitorais é que ele foi eleito para
proporcionar essa estabilidade e rumo para o pais: estabilidade financeira,
estabiidade govemamental e administrativa. Entdo, a estabilidade
macroecondmica é uma condigio absolutamente necessaria.

¢ A segunda condigdo (absolutamente necessaria, no caso do Brasil, e muito
dificli de conseguir) é o fortalecimento das instituigbes democraticas e,
sobretudo, do cumprimento da lei. O Brasil € um pais conhecido por sua
capacidade de fazer boa legislagdo. S6 que a lei ndo vale ou vale somente
para alguns. O temivel da situagdo & que ndo basta fazer outra lei; existe
um problema institucional muito mais delicado e muito mais complexo.

e A fterceira condigdo, absolutamente necessaria e fundamental, & fazer uma
profunda reforma do Estado. O Estado brasileiro, € bom que se diga, teve
um papel estratégico na industrializacdo protegida. Foi capaz de dar
diregdo a um importante processo de crescimento. Mas esse modelo se
esgotou e, agora, € necessario repensar o Estado do ponto de vista
funcional (abandonar aquelas fungbes que j&@ ndo sdo estratégicas) para
que possa dedicar-se a fazer o que somente ele pode fazer. Ndo tem,
pois, o menor sentido que o Estado amanque pedras do solo e as
ransporte para outro lugar, ndo héd qualquer carater estratégico nesse
exemplo, que foi 0 da privatizagdo da Vale do Rio Doce, uma empresa de
extracdo de minerais e transportadora importante e eficiente, mas nao
estratégica. Trata-se de uma reforma do Estado no sentido funcional, mas,



também, no sentido de equilibrio do déficit, que é um aspecto do problema.
E necessario iniciar uma mudanga administrativa do Estado porque, por
razoes diversas, este se deteriorou totalmente, em especial nas &reas de
agao social. Os salarios sdo ruins, os funciondrios estdo desmotivados. E
preciso reformar as cameiras, capacitar pessoal, fortalecer equipes
administrativas de maior capacidade; e isso é indispensavel.

o Por dltimo, outra condigdo absolutamente necessaria: é imperativo que o
pais volte a crescer. Por duas razdes fundamentais: a primeira, que ja
assinalamos, & a de aumentar o tamanho do PIB e, a outra, pela razdo do
emprego. Sem que a economia volte a crescer a taxas ndo inferiores a 5%,
enfrentar a questdo do emprego sera extremamente dificil. N3o ha politica
social que possa criar 25.000.000 de empregos em quinze anos. E
impossivel. A Unica maneira é voltar a crescer a taxas relativamente
elevadas.

O segundo eixo, em tomo do qual se organiza a estratégia social do govemo, é a
realizacdo de uma profunda reforma nos servigos basicos de responsabilidade
publica. Ao dizer isso estou, ao mesmo tempo, assinalando que o govemo tem
compromissos com um conjunto basico de servicos de responsabilidade publica.
N@o necessariamente de responsabiidade estatal, mas, seguramente, de
responsabilidade publica. Esses servigos estdio, fundamentalmente, nas areas de
salde, educagdo, previdéncia social, moradia, infra-estrutura urbana; na area do
trabalho, desemprego, capacitagdo profissional; e na area de assisténcia social,
do “welfare”, propriamente dito.

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

e Em primeiro lugar, aumentando ou universalizando a cobertura para os
casos em que € pertinente, como os casos de infraestrutura urbana,
saude, educacdo e seguro social basico. No caso brasileiro, diferente de
outros paises da América Latina, esta tarefa & importante, ainda agora, no
caso da educacgo. O Brasil € um pais atrasado nesse aspecto.

¢ Em segundo lugar, é fundamental melhorar a qualidade desses servicos,
tanto no sentido de uma maior capacitagio gerencial como no de maior
qualidade intrinseca dos servigos oferecidos.

¢ Em terceiro lugar, ndo existe muito espago para se aumentar os gastos.
Portanto, isto deve ser feito com o aumento da eficiéncia do gasto. A
questdo central & obter servicos por uma mesma unidade de gasto pois
nao ha lugar para um aumento significativo do gasto publico.

» Por dltimo, talvez o aspecto politicamente mais dificil daquilo que deva ser
feito, é assegurar o impacto redistributivo do gasto. Neste ponto temos
escolhas dramaticas de tempo e oportunidade.

Valem alguns exemplos, comegando com o da Universidade: O govemo federal
tem de gastar, digamos, 100, por obrigagdo constitucional. Na atualidade, o
govemo federal gasta ll0 com a Universidade. Portanto, gasta muito menos com a



educagdo fundamental. Ndo & somente uma questio de tirar o dinheiro e coloca-
lo no ensino fundamental, ndo é uma questdo de fazer da universidade publica
uma universidade em que “paguem os que podem”, é uma questdo muito mais
complexa. Porque a universidade tem outras fungbes, como a pesquisa basica, a

pesquisa em ciéncia e tecnologia. A reestruturagdo do gasto com a educacdo
superior requer reflexdo e cuidado.

Talvez onde haja mais temmeno para se fazer modificaces importantes seja na
previdéncia social porque, no Brasil existe um tipo de aposentadoria que,
segundo parece, existe somente em dois ou trés paises e que se chama
“aposentadoria por tempo de servico” e ndo por tempo de contribuicdo. E ha
alguns segmentos que com oito anos de servico se aposentam, como os
deputados, por exemplo. No Brasil ha aposentadorias no setor publico em que o
aposentado, quando deixa o servico ativo, ganha mais do que ganhava
trabalhando; por exemplo, os militares e alguns membros do poder judiciario.

No setor privado, o valor médio das aposentadorias chamadas “por tempo de
servico” é trés vezes maior que as aposentadorias por idade. As aposentadorias
s@o tao diferentes que existem funcionarios plblicos que se aposentam com I8.
000 ou 20.000 reais ag més, enquanto que um trabalhador rural se aposenta
com [20 reais ao més. E preciso uma profunda reforma na previdéncia social no
Brasil. As propostas para sua modificacdo estdo no Congresso, € o primeiro
passo, mas para garantir o impacto redistributivo faz-se necessario uma série de
reformas. Em resumo, é necessaria uma profunda reforma dos Servicos sociais
basicos de responsabilidade publica.

A terceira dimensdo ao redor da qual se estrutura uma politica de
desenvolvimento social é a articulagdo de um conjunto de politcas com o objetivo
de proporcionar mais e melhores oportunidades de trabalho e de obtencdo de
renda. N&o se trata somente de executar politicas de obtencdo de renda. E mais
complicado. Na realidade é preciso articular politicas, tanto na oferta de empregos
como para melhorar a empregabilidade da populagéo brasileira.

Nesse sentido, para executar politcas de obtencdo de emprego precisariamos
considerar os seguintes pontos:

e Em primeiro lugar, melhorar a taxa de poupanga no Brasi. Com a que
temos agora é dificl crescer a mais de 3 ou 4% ao ano, porque caiu
fortemente a taxa de poupanca, sobretudo a do setor plblico.

» Em segundo lugar é preciso ser extremamente agressivo numa politica de
afragéo de novos investimentos, principalmente durante o periodo em que
0 setor publico ndo possa responder a essa necessidade.

e Em terceiro lugar, no Brasil & absolutamente necessario tomar um conjunto
de medidas para baixar o chamado “custo Brasi”. Essa expressdo designa
um conjunto de desvantagens competitivas que a economia brasileira foi
acumulando ao longo do tempo. Desde, por exemplo, a infra-estrutura de
transporte, portos, até (ai estd o ponto polémico) toda a regulamentaggo do
trabalho, onde existem dilemas profundos na tarefa de melhorar essa



legislagdo, do ponto de vista competitivo, sem desproteger os
trabalhadores. Um conjunto de coisas que devem ser feitas, outra vez de
forma negociada, e que sdo extremamente complexas.

* Em quarto lugar (porém do lado da oferta), é preciso dar apoio a setores
que, sendo competitivos, sdo mais intensivos quanto & mao de obra. No
caso brasileiro hd trés ou quatro setores em que isto pode acontecer a
agricultura familiar mais tecnificada (adequadamente inserida em cadeias
produtivas); a construgéo civil, o turismo (onde existe um terreno fértil para
sua expansao no Brasil) e os servigos sociais que, por um lado, sdo uma
necessidade por tudo que ja demonstrei e, por outro, sdo mais intensivos
quanto @ mao de obra. Além disso, o apoio & micro e pequena empresa e,
finalmente, programas especificos de criagio de emprego e de renda.

¢ Por outro lado, quanto & empregabiidade dos trabalhadores brasileiros
devem ser executadas tarefas fundamentais.

* Uma delas é atuar na educagdo fundamental e, nisso, o Brasil é, talvez,
diferente de outros paises da América Latina. E um pais muito atrasado em
educacédo fundamental.

¢ A média de tempo de educagdo fundamental no Brasi, na populagio
adulta, é de pouco mais de quatro anos. Realmente, a primeira medida, a
ser tomada no Brasil, esta relacionada com a educagdo. Na educagdo sdo
fundamentais o ensino basico e o ensino técnico.

e Também €& preciso conceber programas massivos, amplos e bem
projetados, de qualificagdo e de requalificagdo profissional. Isso ndo & facil
e nem tampouco consensual. A literatura intemacional € controvertida a
esse respeito. Portanto, é preciso uma adequada pesquisa e discussao,
por parte do setor publico e do setor privado. E uma engenharia
extremamente complicada e absolutamente vital, no caso brasileiro. Mas
tem que ser uma qualificagdo massiva. O Brasil tem uma boa experiéncia
de qualificagdo de grupos pequenos, mas precisa aprender como ampliar
essa estratégia.

e Por dltimo, hd que se empreender toda uma mudanca na legislacdo que
regula as relagbes de trabalho. Especialmente a ampliagdo dos chamados
“contratos coletivos de trabalho”.

A quarta dimens3o, ao redor da qual se faz necessério articular uma quantidade
de politicas, parte do principio de que o Brasil possui uma quarta parte de sua
populagdo economicamente ativa empregada na agricultura. Existe, além disso,
uma proporg@o ndo desprezivel da populagdo (talvez entre 5 e 10%) que deixou a
agricultura, partiu para as cidades, mas n@o conseguiu inserirse de forma
adequada nas estruturas produtivas urbanas.

Por outro lado, existe no Brasil, uma agricultura modema, eficiente, com grande
capacidade de producdo de alimentos, que requer pouca tera e poucos
trabalhadores, e cujo desenvolvimento significard a diminuicio de suas exigéncias
de ftrabalho. Nesta situagio se exige que a agricultura familiar tenha alguma
capacidade competitiva, inclusive na produgdo de alimentos, que adote técnicas
mais modemas e eficientes, que passe a integrar complexas cadeias de produgéo



e comercializagdo e que haja maior articulagdo entre a empresa familiar e as
grandes empresas. Se esta agricultura familiar consegue esse desenvolvimento,
isso tem, como conseqiiéncia, a destruigdo dos segmentos que ndo conseguem
essa modemizag&o, eliminando trabalhadores do campo.

Se tudo isso é certo, 0 que acontecerd nos proximos dez ou quinze anos com
esses 0 ou 15% de pessoas que serdo dinamicamente marginalizadas da
agricultura (@ menos que haja uma transformagéo que ndo se consiga visualizar)?
A agricutura mais desenvolvida do mundo é uma agricultura baseada ndo na
grande propriedade, mas, sim, numa propriedade média ou pequena, que é a
agricultura americana. No resultado de seus censos, ndo aparece a proporgdo de
pessoas empregadas na agricultura (deve andar em tomo de 2 ou 3%). Ou seja, a
propriedade € tdo pequena que em alguns lugares ndo aparece. Portanto, temos,
diferentemente de outros paises, um enorme problema agrario, pois existe um
problema social, que de uma maneira ou outra atinge de 10 a 15% da populacio e
cuja solugdo ndo serd uma reforma agraria do tipo dassico. Contudo, do ponto de
vista social, hd muito o que fazer para evitar que essa transicdo seja desastrosa.
O govemo do Presidente Femando Henrique Cardoso estd procurando articular
um conjunto de estratégias, a médio prazo, para enfrentar essa situacdo. Entre
oufras coisas € preciso apoiar a agricultura familiar, pois dai sairdo as pessoas
que serdo deslocadas. Por exemplo, na Europa, uma das maneiras de
solucionar este problema foi enviar contingentes ndo despreziveis de pessoas
para ca. O que é dramatico é que os netos desses imigrantes sdo os que hoje
lideram o Movimento dos Sem Tema. Portanto, cuidar da agricultura familiar é
mais que importante, é imperativo.

E necessério apoiar e incentivar novas formas de sobrevivéncia dessas familias,
em empreendimentos agro-urbanos. E necessaric também fazer reformas gue
permitam a essas familias 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, é preciso criar novas
formas de insergéo nos espagos “urbanos”.

No Brasil, além disso, existem duas ou trés questdes mais técnicas, relativas a
descentralizagdo da execucdo da reforma agraria, ao assentamento de familias.
Uma familia assentada no Brasil custa atualmente, ao redor de 30.000 délares, o
que é caro como forma de criar emprego. Quero destacar dgo importante: a terra
€ cada vez mais um recurso produtivo pouco estratégico. Tao pouco estratégico
que o valor da terra no Brasil caiu em 50% nos Ultimos anos. Ndo é uma questao
de terra somente; € mais complicado. Finalmente, todas estas politicas, o
conjunto de agdes e de programas articulados ao redor dos guatro eixos
mencionados, s6 terdo uma agdo eficaz, infelizmente, a médio e longo prazo. E
existem muitos grupos sociais e muitas familias que ndo podem esperar por
esses resultados. Para isso se fazem necessarias politicas urgentes, de curto
prazo, de atendimento de emergéncia para esses grupos e familias. E para eles é
preciso desenvolver, ai sim, um conjunto de programas muito bem escolhidos e
muito bem focalizados.



Convém, no entanto, entender bem: ‘focalizados” no caso do Brasil quer dizer
flexiveis, porque os programas que devem ser aplicados para o0 décimo inferior na
regido de S&@o Paulo, ndo sdo os mesmos que devem ser aplicados para os
excluidos do nordeste. Por essa razdo, o Govemo criou um conjunto de
iniciativas  visando articular um certo leque de programas. Programas de
alimentacdo e programas de melhoramento escolar, com o objetivo de fazé-los
chegar de maneira convergente aos municipios mais pobres do pais, que sdo
pequenos municipios, perdidos em seu interior.

Com essa finalidade, 0 Govemo Femando Henrique Cardoso criou um programa
especial “O Programa Comunidade Solidaria”, com um duplo objetivo: articular e
focalizar programas de combate & miséria e & fome, nas regies mais pobres do
pais, a cargo de uma Secretaria Executiva; experimentar novas iniciativas de
combate & pobreza, em parceria com organizagdes da sociedade civil, o Conselho
de Comunidade Solidaria, sob a lideranca da Dra. Ruth Cardoso. E em tomo
desses eixos que se estrutura a politica de desenvolvimento social do Presidente
Femando Henrigue Cardoso. Além das reformas constitucionais e institucionais
necessarias, 0 govemo federal tem implementado um conjunto de cingiienta
programas que se materializam nessa estratégia.

Seria longo demais descrever todos esses programas\Vale destacar, no entanto,
alguns exemplos: na drea de educagdo ha toda uma estratégia de melhoria
salarial e de revalorizagdo do professor. Criou-se um fundo novo, de tal modo que
sera possivel assegurar a qualquer professor, de qualquer lugar do Brasi, ao
menos 300 dblares ao més. S&do prioritarios programas que combatam o
analfabetismo dos jovens adultos e programas na &rea de geragdo de emprego.
Ha um programa de infre-estrutura que se chama PROEMPREGO e dois
programas de crédito amicro e apequena empresa e aarea rural.

Ha um programa muito amplo de qualificagdo profissional que, no ano passado,
qualificou cerca de 1,3 milhdo de trabalhadores. Ha programas de reforma agraria
e de apoio & agricultura familiar. E o propdsito de desenvolver, dadas as
peculiaridades do Brasil (que n3o é como Bangladesh), iniciativas de crédito
popular. Como existe um sofisticado sistema financeiro, com taxas de juros muito
altas, isto ndo é algo simples de fazer. Estas iniciativas se juntam a outros quatro
ou cinco programas; um deles € um programa de reducdo da mortalidade infantil
em areas de elevada mortalidade; outro é um programa para equipar os hospitais
e postos de saude pulblicos e para controle de algumas enfermidades que estio
se tomando, novamente, epidémicas ou endémicas no Brasi. Em programas da
merenda escolar séo distribuidos, diariamente, em tomo de trinta e cinco milhdes
de refeiches, para que todas as criangas do ensino fundamental recebam esse
alimento. H& um programa de distribuicio de alimentos nos municipios mais

pobres.

Na drea de infra-estrutura e habitagdo, talvez seja melhor apresentar cifras. Ha
algo em tomo de oito bilhdes de ddlares para programas de habitacdo, efetuando-
se uma transformag@o no sistema de financiamento imobilidrio, para pemitir a
expansdo da compra da casa prOpria para os setores da classe média. Ha



programas similares na area de direitos humanos, como o da eliminagdo do
trabalho infantil, onde existem situagbes draméticas no Brasil, criangas que
trabalham na cana de aglcar, com o carvdo vegetal, em situaghes
desesperadoras.

Ha dois ou trds programas muito importantes de renda minima, tanto para
pessoas com deficiéncias fisicas ou mentais, como para criangas. Ha programas
diversos de renda minima para as familias das criangas, para tirar criangas do
trabalho. H4 um programa de educagdo pela televisdo, assim como programas de
melhoria educacional, transporte escolar e melhoria das escolas. No ambito do
“Conselho da Comunidade Solidaria” se desenvolvem alguns programas
experimentais realizados em parceia com a sociedade civil e dirigidos para
grupos carentes. Um desses programas - que se chama Universidade Solidaria -
€ uma espécie de servigo civico dos estudantes universitarios que vao para as
areas carentes, duas vezes ao ano, prestar algum tipo de servico social. H& um
programa também muito interessante de requalificacio de jovens, mas em
ocupagdes, digamos, pés-modernas, ocupacdes que sdo muito atraentes para
segmentos de jovens como, por exemplo, fabricar as alegorias das escolas de
samba, desenvolver habilidades como  cabeleireiros em estlo afro e ‘“disc
jockeys”, entre outros.

Alguns Resultados dessa Estratégia

Para terminar, alguns resultados do que se conseguiu nesses pouco mais de dois
anos. O resultado mais significativo € o controle da inflagio. Uma inflagdo que
tinha chegado a cinglienta por cento ao més, em junho de 1994, caiu rapidamente.
O que & mais importante é que isto estd sendo conquistado de maneira estavel,
nao havendo variagbes muito grandes nessa taxa de inflagéo.

Em segundo lugar, ao contrario também do que se poderia imaginar, estamos
conseguindo isso mantendo taxas de crescimento que s3o0 modestas para a
experiéncia historica brasileira, mas nada modestas na situagdo atual. O mais
importante € que jé tivemos alguns anos de taxas de crescimento que ndo variam
muito, ao redor de ftrés, quatro por cento, o que significa uma situagdo de
estabilidade.

A estabilidade significou muito do ponto de vista da renda. O aumento dos
rendimentos meédios, nos setores mais pobres, tem sido muito significativo. Uma
comprovagéo disso foi 0 que aconteceu com o consumo popular. Houve uma
melhora significativa no consumo popular, especialmente a substituicdo por
produtos um pouco mais sofisticados, tanto de produtos alimenticios como na
area de eletrodomésticos e equipamentos para a casa O outro aspecto é que,
apesar das dificuldades assinaladas, também foi possivel, por razdes vinculadas
a estabilidade monetaria, incrementar um pouco o gasto publico na area social
Passamos de um gasto federal de quatrocentos e cinglienta reais por pessoa,
para seiscentos e dezesseis reais por pessoa ao ano, ou seja, uma melhora de



quase quarenta por cento. E certo que uma parte importante desse incremento se
deu na previdéncia social, pelas razdes ja mencionadas.

Talvez a estatistica que melhor refiita os impactos de curto prazo dessa politica
seja esta: entre 1993 e 1995, conseguimos reduzir em treze milhdes de pessoas a
populagdo que estd abaixo da linha da pobreza. Isto tem a ver,
fundamentalmente, com uma melhora do poder de compra do salario minimo, que
€ minimo realmente, mas que aumentou muito seu poder de compra,
expressamente no que se refere aos aposentados pobres. Ou seja, esse valor
estavel alcancou resultados desse tipo. Por dltimo, no campo dos problemas
sociais propriamente ditos, as estatisticas revelam a queda da mortalidade infantil,
em dreas anteriormente de elevada mortalidade; gragas a convergéncia de um
conjunto de agdes, tanto do govemno, quanto da sociedade civil.

CONCLUSAO: ALGUMAS DIFICULDADES DE CURTO PRAZO

Por fim, cabe ressaltar que estes resultados sdo muito pequenos em fungdo do
tamanho do problema. Mas acreditamos que sustentar uma estratégia de longo
prazo seja a Unica saida para a questdo social brasileira. Existe uma grande
dificuldade que gostaria de mencionar, além das j@ mencionadas dificuldades de
gerenciamento, de reformas do Estado e de recursos.

Tem a ver com o seguinte: para que uma politica consiga esse tipo de resultado
deve manter-se com muita aplicagdo, com muita perseveranga ao longo do
tempo. Conciliar essa necessidade com a igual necessidade de ter altemancia no
poder € muito complicado. A Unica maneira de conseguido é pela construcio de
uma alianga politica pré-crescimento, com justica. Uma alianga que tenha uma
certa heterogeneidade intema.

Com uma alianga desse tipo se consegue alternancia, mas, ao mesmo tempo,
uma certa continuidade na poliica de longo prazo. E facil imaginar essa alianga.
Porém, no caso brasileiro é extremamente dificil obté-la, por diferentes razoes
que mencionamos e quisemos enfatizar. E neste sentido que, no caso brasileiro,
as relagbes do govemo com o Congresso Nacional e os partidos politicos sdo
absolutamente cruciais. Portanto, ainda que essas relagbes sejam = vezes
dificeis, complexas e que nem sempre as coisas marchem no ritmo que seria
desejavel, para um combate & situagdes de desigualdade, pobreza e
discriminagéo, tdo profundas como as do Brasil, esta é a Unica saida democratica.



Anexo: Consideracoes Posteriores aExposigao

Problemas do Desemprego no Brasil

Ha problemas para se medir o desemprego, muito complicados no caso brasileiro,

principalmente porque ha um grande sefor informal, na sua economia.
Acontecem, basicamente, trés coisas:

Primeiro, hd um processo de crescente informalizacdo e precarizagdo do
emprego. Os postos de trabalho que mais crescem sdo postos de trabalho, ndo
do sefor industrial (o setor mais protegido da economia), mas do setor mais
informal da economia. N2o obstante, e isto é importante, os rendimentos médios
melhoraram mais no setor informal do que no setor formal, entre outras razoes,
pela abertura na economia e pela estabilidade conjugada com abertura na
economia. Nos setores de servigos os pregos tenderam a crescer com a
estabilidade e, agora, tendem a baixar.

Segundo aspecto, as taxas de desemprego ao longo da estabilizagdo no Brasil,
medidas de maneira aceitavel, intemacionalmente, sdo relativamente medianas. A
taxa de desemprego no Brasil atual esta ao redor de 5%, que é um desemprego
intemacionalmente moderado e que é a taxa de desemprego da economia mais
dindmica do mundo neste momento. Ndo que isto nos enalteca, porém, dravés
da capacidade de informalizagdo da economia brasileira, por um lado, e, por
outro, como resultado de um crescimento ndo espetacular, mas constante, as
taxas de desemprego sdo relativamente moderadas para a situagdo. O fato é que
houve um grande aumento da inseguranca das pessoas em relagédo ao mundo do
trabalho. O mundo do trabalho, estavel por muito tempo, terminou definitivamente.
E muito dramatico que a percepgdo das pessoas, com relagdo ao mundo do
emprego, esteja baseada (no caso brasileiro) mais nessa percepcio de
inseguranga do que propriamente no desemprego aberto e objetivo.

Terceiro aspecto da questdio, ha muita diferenca regional, porque também o Brasil
esta passando por uma grande transformagéo, alterando a localizagiio das &reas
dinamicas de emprego. A situagdo do emprego & muito mais dramatica,
comparativamente, na regido metropolitana de S&o Paulo do que, digamos, no
estado de Minas Gerais, na medida em que existe crise de emprego no coragao
do segmento da industrializagdo protegida (e este estd em Sido Paulo,
basicamente), mas ha dinamismo em outros lugares. Existem politicas de crédito
popular, politcas de apoio & pequena, média e microempresa. Ha politicas de
apoio a agricultura familiar, politicas de apoio a alguns setores mais dindmicos,
como o turismo e a agricultura. Mas, é preciso insistir, as politcas diretas de
emprego t8m um impacto muito pequeno na criagdo de postos de trabalho. O que
efetivamente tem impacto na criagio de empregos é a politca macroecondmica
de desenvolvimento e de atrag&o de novos investimentos.



Processos de Privatizagio

A  privatizagéo, no Brasil, € um processo muito amplo, hd algum tempo. Numa
descricdo esquematica:

Os processos de privatizagdo na industia do ago, em grandes empresas
industriais, devem ter levado a uma redugdo do emprego nesses setores. O
govemo tem, a0 mesmo tempo, um programa de recolocagdo desse pessoal em
outros setores, recapacitagdo e treinamento. A impressdo é que isto ndo tem um
impacto muito forte. Existem setores onde o impacto é mais forte, ndo o impacto
da privatizagdo, mas o da reestruturagéo, que vem ocomendo. Talvez o impacto
mais significativo seja no setor financeiro. A redugiio de emprego no setor
bancario, durante os (ltimos dez ou quinze anos, é muito significativa. Ha&
impacto, também, no setor publico, ndo pela privatizagdo em si, mas pela
tentativa de racionalizar os gastos. Neste momento, o problema do setor publico é
um dos problemas mais agudos. Estd nos jomais. O lado dramatico disto é o que
estd ocomendo com a policia civil @ militar, no &mbito dos estados. H4 uma crise
muito forte das finangas plblicas dos estados e existem alguns que gastam quase
todo seu orcamento com pessoal, e isso ndo pode continuar. E possivel que essa
reestruturacdo do setor publico, ndo pela privatizagdo mas pela reforma do setor
publico, possa ter um impacto positivo na geragido de emprego. O setor publico
desempenhou um papel importante em matéria de emprego, no passado. Agora é
diferente.

Papel do Estado.

Devemos distinguir duas coisas: 0 que é orientagdio geral do gue é politica de
curto prazo. Com relagdo a orientagdo politica geral, a visdo dominante na
alianga que elegeu o presidente Femando Henrique Cardoso ndo é uma visdo de
abdicagéo do estado, ao contrario, tem consciéncia de que o novo regime de
crescimento tem, provavelmente, um efeito mais perverso sobre a distribuigio de
renda (pelo que se sabe é o que estd acontecendo em varios lugares do mundo).
Isto significa a necessidade de um papel mais importante do estado nesse
aspecto. Em outras palavras, o desafio dos setores hegeménicos na alianga que
sustenta o presidente Femando Henrique Cardoso, o desafio mais importante
para essas forgas é uma reelaboragio em tomo da idéia de “welfare society”. Nao
pode ser uma mera reedicdo da experiéncia européia, porque as circunstancias
s&0 outras e o desafio consiste, precisamente, em saber como fazer isso nessas
novas circunstancias.

O que se apresentou aqui, foi a maneira como se cogita concretizar uma
estratégia do tipo: estabilidade com crescimento e justica. Porém, como se faz
isso a curto prazo? Ndo é que ndo existam conflitos. Ha conflitos e, neste
momento, as tarefas da estabilidade t&m prioridade sobre as tarefas do
crescimento. Ndo se pode arriscar um crescimento com instabilidade; e a
sociedade ndo quer isso. Entdo cabe perguntarr que taxa de crescimento é a
desejavel? Sabe-se que ndo pode ser dez e sabese que com um ndo se



consegue. Agora, prever a taxa de inflagdo toleravel, neste caso, ganha
significagdo. E grande a tarefa de coordenagdo da agiio govemamental. E muito
dificl, porqgue o Ministério da Fazenda tem seus objetivos de curto prazo. Qual é o
desafio? E, exatamente, articular, dentro do govemo, instdncias de negociagdo e
instdncias de compatibiizagdo. O govemo criou, para isto, as denominadas
camaras, que sao grupos de ministros.

O govemo tem um Ministo de Coordenagdo, diferenciado do Ministro do
Planejamento. Esse Ministro reline-se, semanalmente, quinzenalmente, ou trés
vezes por semana (quantas vezes for necessario), com grupos de ministros, em
funcéo de certas questdes. Por exemplo, hd uma camara de politca econdmica,
de comércio exterior, de infra-estrutura e de politca social. Nessas camaras
sempre estdo presentes o Ministo da Coordenagdq o Ministo da Fazenda, o
Ministro do Planejamento e os Ministros setoriais. Em algumas dessas camaras,
conforme seu tamanho, sua importdncia e sua complexidade, o Presidente
nomeou um secretdrio da camara (seu representante nessas camaras de
coordenagéo). No caso da politica social, hd& uma camara de politica social e um
secretario de politica social, e se trata de negociar neste espaco.

Sistema econdmico e politicas sociais

Em primeiro lugar, talvez fosse necessario discutir o que vem a ser uma politica
neoliber8al. N&o parece adequado e esclarecedor, do ponto de vista do bom
debate, caracterizar o govemo como neoliberal.

Em segundo lugar, tiremos os rotulos dos problemas levantados. Existem
problemas muito complicados de compatibilizagdo, de demandas contraditorias,
neste momento. No curto prazo, as demandas mais dificeis de compatibilizar sdo
a de estabilidade (e todas as implicagdes que isto tem para o cambio e para o
gasto publico) com as demandas de crescimento da economia e com as
demandas de um gasto social um pouco mais elastico.

Isto & mais dificil. H& um problema de sintonia fina. Pode-se chegar a um acordo
em tomo da taxa de inflagdo desejavel. Mas se é um ou dois, isso & muito
complicado, porque ndo existe conhecimento suficiente para isso. O
conhecimento sobre o qual se apoiam nossos instrumentos de politica sdo muito
precarios para questdes de sintonia fina. Em segundo lugar, existem problemas
importantes de negociagdo dentro de um govemo e entre o govemo e a
sociedade. Convém dar um exemplo muito interessante. Os bancos estatais no
Brasil estavam em estado de total deterioragdo. Estavam quebrados. Nao
quebraram antes porque a ciranda financeira funcionava. Era preciso racionalizar
oS bancos e, para isso, teriam que comegar a operar com a racionalidade do
setor privado.

Entdo se faz uma politica nessa diregdo, mas, ao mesmo tempo, sdo esses

mesmos bancos que tém de participar de programas de crédito popular. O
gerente tem demandas contraditorias e ndo é facil ajustar essas coisas. No curto



prazo, o gerente provavelmente ird fazer o que a racionalidade de sua cameira
exige, porque os govemantes estardo ali por dois ou trés anos, depois irdo
embora e ele permanecerd. Este, que parece um exemplo singelo, é
extraordinariamente importante. A prova disso é que tinhamos recursos ao redor
de oito bilhdes de dblares para empregar na habitacdio e infra-estrutura bésica e
ndo se conseguia gastar o dinheiro, devido aos regulamentos e ao modo de
operar.

E preciso inventar novas formas de fazer isto; cooperativas, garantias cruzadas,
etc. O mesmo em relagdo & abertura da economia. Tanto nés, brasileiros, como
os argentinos, deveremos aprender a conviver com isso. Ndo se pode fazer um
Mercosul em trés anos quando a Europa levou quarenta anos para avancar.
Quando abrir? Onde abri? Tudo isso requer duas coisas: capacidade de ter
sintonia mais fina e capacidade de negociagdo. Se tivéssemos que destacar o
nicleo do problema mencionado, diiamos que ha algo real que também é
importante: o sistema politico. Reiteramos a importdncia de fazer tudo
democraticamente. E ai estdo interesses reais, legitimos; nossos interesses e os
dos demais ndo s3o ilegitimos, ndo sdo imorais. O que ha & que existem
diferencgas de interesse.

O papel fundamental da fungdo do Presidente da Republica, no caso do Brasil
pelo menos, € o de negociador. H4 um momento em que todos perdem, de uma
certa maneira e, portanto, existem conjunturas de insatisfagdo. Mas & necessario
persistir.

O Estado brasileiro é talvez uma combinagdo virtuosa em alguns momentos e,
em outros momentos, uma combinagdo viciosa desses dois sistemas. Existe, em
geral, e, especificamente em algumas dareas, uma estrutura de carmeira muito
forte, que pesa muito. A area de relagbes exteriores, a area da fazenda, o banco
central e agriculiura, em certa medida, onde as careiras sdo importantes. Mas,
por outro lado, no Brasil, os cargos chamados de confianga, os cargos que s&o
nomeados politicamente, vdo até muito abaixo na estrutura administrativa, até o
terceiro escalo. Portanto ha muito o que progredir nessa diregéo.

Também é certo que, para determinados propésitos, a indicagdo politca nem
sempre leva em conta 0 mérito. Talvez, no caso do Brasil, o melhor exemplo seja,
exatamente, a area econdmica. Nos Ultimos anos, efetivamente, se entregou o
destino da questdo econdmica a pessoas mais competentes, ainda que ndo
fossem funcionarios de carreira. Existem areas onde, realmente, a combinagdo de
incompeténcia, cormrupgdo e percepgdo inadequada da situagdo vira um temor
para a administragdo. No caso brasileiro, por exemplo, isto é assim na area da
reforma agraria. As estruturas administrativas que trabalham a reforma agraria,
por razbes diversas sdo, em seu conjunto, cada vez piores. Ai sim, sem uma
reforma bem profunda, nada ocomerd. Por exemplo, é 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
careira se burocratizou. Em muitas areas, o desafio € como colocar um pouco do
mercado, da competéncia, dentro do setor publico. Em outras areas ndo é assim.



Essas excegbes mais obscurecem do que ajudam. O importante é apreender os
problemas gerais.

Por fim, convém chamar a atengdo para : o que diz respeito ao govemo da Unido,
que & uma terceira parte, muito estratégica. Mas é uma terceira parte do espaco
onde se faz politica no Brasil. Se baixarmos ao nivel dos estados, existe de tudo.

comum ver na televisdo algum estado do Brasil que estd se desfazendo,
porque ja néo tem capacidade de sair de uma situagdo extremamente perversa.
Existem outros estados que apresentam situagdes particulares.

Se agregarmos a isso 0s municipios, sdo cinco mil e duzentos municipios no
Brasil. E municipios muito diferentes, como o municipio de Sdo Paulo, onde vivem
quinze milhdes de pessoas, e municipios perdidos no interior do pais, com dois
mil habitantes. Entdo, a propésito de descentralizagdo, dizem que, para que
funcione a salde devese formar conselhos de satide. Como serd um conselho de
saide num  municipio de quinze mil habitantes, ou de quinze milhdes de
habitantes e em outro com dois mil habitantes?

Serdo coisas absolutamente distintas. Precisa haver uma nova flexibilidade nisso.
Outro aspecto, que tem relagdo com a questio mencionada: um melhor
relacionamento entre o setor estatal e o setor privado. Isso é absolutamente
fundamental para que se evite desperdicio de recursos. Uma melhora nas
relacbes do setor privado com o setor estatal, na medida que isso também é uma
fonte de problemas e de dificuldades. Por exemplo, estima-se que as vendas para
0 setor publico custam, em média, quarenta por cento a mais que as vendas
dentro do setor privado. Com a inflagdo essa diferenca provavelmente era muito
maior e, com a estabilidade, também ocorreu, aqui, um fator de comregao.
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