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Em uma agenda, anotamos as coisas que precisam ser feitas, assim como sua
ordem de importancia, e sua seqiiéncia no tempo. A agenda republicana, Ordem e
Progresso, se manteve intacta no Brasil por quase um século, traduzida nos anos de
governo militar para “seguranca e desenvolvimento”. Nos oito anos de governo de
Fernando Henrique Cardoso, o reordenamento da economia e das contas publicas
adquiriu prioridade, como condic¢do para o crescimento economico e politicas de bem
estar social. O governo de Luis Ignacio da Silva comegou colocando em primeiro
lugar, em sua agenda, a questdo da fome, dramatizando a importancia da questdo
social e refletindo o tom da campanha eleitoral, aonde prevaleceu a idéia de que o
governo anterior havia “esquecido o social’. Na perspectiva predominante no
governo Cardoso, o Brasil era visto como um pais em desenvolvimento, com um forte
setor industrial e agricola e uma extensa classe média, mas sérios problemas de
desequilibrio macroeconémico e com grandes setores da populagdo ainda excluidos
dos beneficios do desenvolvimento econdmico e social. Na perspectiva do governo
Lula, o pais aparece como vivendo um problema urgente de fome generalizada,
analfabetismo e latifiundio, necessitando urgentemente de politicas redistributivas e de

mobilizagdo e promoc¢ao social. Com diferengas de énfase, ¢ possivel dizer que sdo

! Este texto se baseia e retoma trabalhos anteriores, dentre os quais "Brasil: A agenda social." In Brasil,
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Bethell, 77-116. Rio de Janeiro: Civilizagdo Brasileira, 2002.
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duas faces de mesma moeda, que podem levar, no entanto, a prioridades bastante

distintas.

O estabelecimento de uma agenda de politicas publicas depende de
varios fatores, que incluem as emergéncias de curto prazo, que precisam ser
enfrentadas com realismo; as preferéncias e prioridades dos partidos, movimentos
sociais e instituigdes com poder e capacidade de influéncia no governo e na opinido
publica; e a realidade econdémica e social do pais, que tem suas limitacdes e
condicionantes, que ndo podem ser ignorados impunemente. Nao ha duvida que, a
médio e longo prazo, as politicas bem sucedidas serdo aquelas que consigam ir além
do “apagar de incéndios” do dia a dia, assim como das preferéncias de momento dos
movimentos sociais € da mobilizagdo da opinido publica através dos meios de
comunica¢do de massas, € partam de um diagnostico correto a respeito dos problemas
existentes, ¢ as possibilidades efetivas de enfrentd-los. Como estd, de fato, a
sociedade brasileira, e que politicas sdo realmente necessarias para melhorar as

condi¢gdes de vida de sua populacao? Sdo estas as questdes que este texto pretende

)
examinar.
Os condicionantes da agenda social

Nunca serd demais repetir que nenhuma agenda social serd bem
sucedida se ndo estiver associada a uma politica economica bem articulada e coerente,
que possa gerar emprego e riqueza. Em economia, existem também questdes de curto
prazo que dependem pouco da preferéncia dos partidos e governos — problemas como
o déficit das contas publicas, ou do fluxo capitais externos — e orientagdes de mais
longo prazo, relacionadas, entre outras coisas, com as politicas de investimento do
setor publico e a abertura internacional da economia, que sdo objeto de controvérsia.
Sejam quais forem as politicas econdmicas adotadas, elas tém um duplo impacto
sobre a area social — diretamente, através da geracdo de empregos, e indiretamente,
através da geracdo de recursos publicos que possam ser reinvestidos em politicas

sociais especificas ou redistribuidos pela sociedade. Além destas restricdes e

22 Este texto se baseia e retoma trabalhos anteriores, dentre os quais Simon Schwartzman. "Brasil: a
agenda social." em Bethell, Brasil, fardo do passado, promessa do futuro: dez ensaios sobre politica e sociedade
brasileira, Pp. 77-116. Rio de Janeiro: Civilizagdo Brasileira. 2002a; e Elisa Maria Pereira Reis eSimon
Schwartzman. "Pobreza e exclusdo social - aspectos socio-politicos." Rio de Janeiro. 2002
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condicionantes econdmicos, existem outros, de natureza demografica e social — o
tamanho da populagdo, sua distribuigdo territorial, suas caracteristicas etarias, seu
nivel de educagdo, as taxas de natalidade, a expectativa de vida, as caracteristicas das
familias, etc — que definem o marco e o espago dentro do qual as agendas sociais

podem ser estabelecidas e implementadas.

A nog¢do de que a politica econdmica por si s6, se bem sucedida, tornaria
dispensaveis as politicas sociais, ja ndo tem muito seguidores. Tem sido mais
freqiiente, nos ultimos anos, a visdo oposta, de que agendas sociais poderiam ser
implementadas a partir de imperativos éticos e morais, independentemente das
condi¢cdes mais gerais, ou estruturais, da economia e da sociedade. Nao ¢ dificil
vislumbrar, por detrds desta duas visdes, entendimentos distintos a respeito da
natureza da sociedade humana e nas pessoas que a formam. Em um extremo, a
sociedade ¢ percebida como uma realidade dotada de leis e determinismos proprios,
que condicionam as ag¢des, preferéncias e destinos de seus participantes; no outro, a
sociedade ¢ percebida sobretudo como uma coletividade de seres morais, dotados de
livre arbitrio, e com capacidade para ordenar a vida social conforme suas preferéncias.
A solugdo para este dilema, em principio, ¢ trivial — existe espago para a
implementag¢do de agendas sociais, mas este espago ndo ¢ livre e desimpedido, e sim
marcado e delimitado por condicionantes estruturais bem definidos, que precisam ser
conhecidos. Menos trivial € o entender quais sdo estes condicionantes, e, a partir dai,
poder avaliar quais politicas sociais precisam receber prioridade e tém chance de

sucesso. E isto que este texto pretende fazer, ainda que forma bastante preliminar.
A estrutura social e suas transformacaoes.

Em suas linhas mais gerais, a estrutura social de um pais ¢ dada pela sua
estrutura demografica, sua ocupacao, a distribuicdo da riqueza entre seus habitantes, e
sua distribuigdo espacial e geografica. Entram neste grande painel, além disto, a
existéncia de divisdes de natureza étnica e cultural, e o que se pode denominar de
“capital humano”, a educacdo. A sociedade brasileira vem se transformando
rapidamente ao longo das Ultimas décadas, a tal ponto que a agenda social muitas

vezes e ¢ superada pelos fatos.



O exemplo mais claro destas transformacdes ¢ a mudanga nas taxas de
fecundidade, que afeta diretamente o crescimento e as caracteristicas mais gerais da
populacdo. Entre 1950 e 1980, o Brasil cresceu a uma taxa média anual de 2.8%, o
que significa que a populacdo dobrava a cada 25 anos. Em 2000, esta taxa estava
estimada em 1.33, o que significa uma duplicagdo a cada 55 anos. Como esta taxa
vem caindo, a expectativa € que, por volta de 2020, a populagdo brasileira ja tenha
parado de crescer, e comegado a se reduzir. No passado, politicas de controle da
natalidade eram proclamadas como essenciais para resolver os problemas sociais do
pais, e ainda hoje ainda existe quem defenda este ponto de vista, ja totalmente
ultrapassado pelos fatos. A reducdo da fecundidade da populag¢ao nao foi o resultado
de nenhuma politica governamental deliberada, mas a conseqiiéncia de uma série de
fatores que incluem o ingresso das mulheres no mercado de trabalho, a mudanca da
populagdo do campo para as cidades, o aumento da educagdo, o aumento da
informacao e da disponibilidade de meios contraceptivos, € a mudanca nos valores e

na cultura da populagio.

Quadro 1 — Brasil, piramide de idades, 2001

Brazil, age pyramid, 2001
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O impacto desta transformacao ¢ enorme. Por um lado, o Brasil comega a
deixar de ter os problemas de um “pais jovem”, que precisa abrir cada vez mais
escolas, criar cada vez mais empregos, € construir mais casas para uma populagcdo em
constante crescimento; e comega a ter os problemas de um pais adulto, que comega a
envelhecer. O impacto sobre a educagdo ¢ o mais visivel: até recentemente, ainda se
insistia na prioridade em abrir cada vez mais escolas; hoje, como que de repente, a
cobertura escolar no primeiro grau ja ¢ de quase 100%, e muitos estados comegam a
confrontar o problema de salas vazias. A reducdo da pressdo sobre o mercado de
trabalho vai se fazer sentir com mais for¢a nos proximos anos, quando o tamanho das
novas geragdes buscando emprego comegar se tornar menor a cada ano. Com uma
populacdo jovem cada vez menor, € uma populacdo mais velha ainda relativamente
reduzida, a taxa de dependéncia da populacdo (ou seja, o nimero de criancas e velhos
que cada adulto deve sustentar) se reduz cada vez mais, fazendo com que as geragdes
jovens tenham a oportunidade de investir mais em si mesmas, € poupar para o futuro.
E uma janela de oportunidade que ird desaparecendo, na medida em que a populagio
envelheca, aumentando a carga de dependéncia das novas geragdes. O
envelhecimento da populacao coloca na ordem do dia os problemas dos custos
crescentes das aposentadorias, as necessidades de atendimento médico, cada vez mais
caro, dos idosos, e toda a questdo social do amparo a velhice, que até recentemente

ndo fazia parte da preocupacgao dos brasileiros.

A outra transformacdo dramatica ocorrida no Brasil nos ultimos anos foi a
transi¢do da populagdo do campo para as cidades. Para muitos, o Brasil ainda ¢ visto
como um pais predominantemente rural, dominado pela politica, economia e cultura
do interior. Os entusiastas da reforma agraria ainda pensam que o futuro do Brasil
depende de uma revolugdo no campo, como se pensava cinqlienta anos atras. No
entanto, a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios do IBGE de 1992 ja
mostrava que apenas 22% da populacdo do pais vivia em area rural; em 2001, esta
percentagem havia caido para 16%. Em termos de ocupagdo, 20.6% da populagao
ativa do pais se dedicava a atividades rurais, muitos vivendo em regides urbanas e
trabalhando como assalariados, e ndo camponeses de tipo tradicional; enquanto
outros, embora vivendo em zonas rurais, se dedicavam a atividades de prestacao de

servigos, comércio de mercadorias, e outras.



Estas transformagdes vieram acompanhadas de mudangas também muito
significativas na maneira pela qual a vida familiar e social se organiza. J4 em 1992,
22% dos domicilios brasileiros eram chefiados por mulheres: em 2001, este nimero
havia aumentado para 27.3%’. O niimero médio de filhos por domicilio em 1992 era
1.9; em 2001, havia caido para 1.1. Em 1992, 28% dos chefes de familia ndo tinham
conjuge; em 2001, este numero havia subido para 33%, um quarto do total.* A familia
tradicional, portanto, formada por um homem responsavel pelo sustento, por uma
mulher dona de casa, e varios filhos, vem perdendo lugar, e sendo substituida por
diferentes tipos de arranjos — pessoas que vivem s0, mulheres chefes de familia, casais
sem filhos, pais sem mulheres. Se a familia tradicional era, como sempre se pensou, o
lugar de formacao e apoio para o desenvolvimento fisico, cultural, moral e mental das
criangas, esta funcdo se vé cada vez mais ameagada, criando novos problemas que até

recentemente ndo eram parte da agenda de preocupacdes.
As condicoes de vida

Ao final do milénio, generalizou-se a idéia de que, por causa da globalizacdo e
das politicas de estabilizacdo econdmica, as condi¢des de vida da populacao
brasileira haviam se deteriorado. Na verdade, os dados mostram que, apesar do pouco
desenvolvimento econdémico que houve no periodo, houveram melhorias
significativas. Para ser melhor entendida, esta questdo precisa ser vista por pelo
menos trés perspectivas distintas: a do rendimento absoluto, a da desigualdade, e a dos

padrdes de consumo e condi¢des de vida da populacao.

O rendimento médio da populacao brasileira aumentou entre 1992 e 1999,
segundo os dados das PNADs, para a populagdo como um todo e para diferentes
grupos sociais. A desigualdade, expressa tanto pela relagdo entre os grupos de renda
alta e baixa quanto pelo indice Gini, mostra uma pequena diminui¢do, mas se manteve

alta durante a década

3 A PNAD usa a expressio “pessoa de referéncia”, no lugar de “chefe”, para designar a pessoa com a
responsabilidade principal pela manutengao da familia.

* Elza Berquo. "Perfil demografico das chefias femininas no Brasil." em Bruschini and Unbehaum,
Género, democracia e sociedade brasileira, Pp. 243-266. Sdo Paulo: Fundag@o Carlos Chagas. 2002
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Quadro 2 — Rendimentos da Populacio Brasileira, 1992-1999

Rendimentos da populagio brasileira, 1992-1999

1992 1999
Rendimento médio mensal dos 95,38 127,27
40% mais pobres da populagéo
(reais de 1999)
Rendimento médio mensal dos 0,70 0.94
40% mais pobres em salarios
minimos
Rendimento médio mensal dos 1.812,25 2.397,07
10% mais ricos (reais de 1999)
Rendimento médio mensal dos 13,33 17,63
10% mais ricos (em salarios
minimos)
Relagao entre rendimentos 19,00 18,82
médios dos dois grupos
indice Gini de desigualdade 0,571 0,567

Rendimento mensal de todos os trabalhos das pessoas de 10 anos ¢ mais com rendimento. Fonte:
(IBGE 2001, tabelas 4.15 ¢ 4.16)

Apesar da pequena melhoria, o avango foi claramente insatisfatorio,
especialmente para a populacdo de menor renda. A desigualdade de renda no Brasil é
considerada uma das mais altas do mundo, evocando a imagem de um pais dividido
entre uma pequena elite de altos rendimentos e uma grande populacdo vivendo
miseravelmente. Esta interpretacdo ndo ¢ correta, porque os dados se referem a
diferencas de rendimento monetario, e ndo riqueza enquanto tal. Eles excluem, assim,
tanto as transferéncias e os rendimentos ndo monetarios, que podem ser significativos
para as familias mais pobres, sobretudo na area rural, quanto os recursos provenientes
da riqueza acumulada, que podem ser importantes para os mais ricos. Estudos
econométricos mostram que, dos diversos fatores que afetam a renda — regido, idade,
sexo, raga, tipo de ocupagdo, educagdo, etc — o mais importante, de longe, ¢ a
educacdo’. Em 2001, o rendimento mensal médio de quem tinha educacio superior
era cerca de 2.200 reais — um bom salario de classe média, mas longe de indicar
riqueza — enquanto que o rendimento médio de quem ndo tinha educacdo era dez
vezes menor. A implicagdo deste fato ¢ que o caminho mais importante para uma
melhor distribuicdo da renda € o aumento e a melhor distribuicdo das oportunidades

educacionais, e nao a redistribui¢ao da riqueza.

5 Veja a respeito os diversos artigos publicados em Ricardo Henriques. "Desigualdade e pobreza no
Brasil." Rio de Janeiro: IPEA. 2000.
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Quadro 3 — Renda e escolaridade

Renda mensal média de todos os trabalhos, por
anos de escolaridade, 2001
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Diferencas étnicas e discriminac¢ao

Nao ¢ possivel falar do tema das desigualdades de renda e oportunidades no
Brasil sem tomar em conta a questdo das diferengas étnicas, raciais ou “de cor”’. A
miscigenagdo que sempre existiu no Brasil faz com que o termo “raga” nao tenha
nenhum significado bioldgico definivel com alguma precisio’, e o termo “etnia”
supde a existéncia de culturas distintas que nao sdo facilmente identificaveis.
Tradicionalmente, as pesquisas brasileiras trabalham com o conceito de “cor”, como
um indicador de raga ou etnia, mas ¢ uma classificagdo que a populagdo brasileira,

em geral, tampouco aceita.” Apesar desta grande imprecisio nas linhas de

® Flavia C. Parra, Roberto C. Amado, José R. Lambertucci, Jorge Rocha, Carlos M. Antunes eSérgio D.
J. Pena. "Color and genomic ancestry in Brazilians." Proceedings of the National Academy of Sciences of the
United States of America, vol. 100, Pp. 177-182. 2003.

7 Simon Schwartzman. "Fora de foco: diversidade e identidades étnicas no Brasil." Novos Estudos
CEBRAP, vol. 55, Pp. 53-96. 1999.
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classificagdo étnica e cultural, qualquer que seja o critério adotado, existem claras
diferengas de oportunidade e condi¢des de vida entre os que se consideram “brancos”
(metade da populacdo) e os que se consideram “pretos” (cerca de 5%) ou “pardos”
(44%) nas pesquisas do IBGE. Nao ¢ s6 que os “pretos” e “pardos” estejam em piores
condicOes em termos de educacao, rendimento ¢ condicdes de trabalho. Mesmo em
condig¢des iniciais semelhantes — por exemplo, para os mesmos niveis de educagdo, e
nas mesmas regioes — a situa¢ao dos negros e pardos ¢ sistematicamente pior (Quadro

4).

As explicacdes para estas diferencas sdo objeto de controvérsia, assim como
sdo controversas as politicas propostas para superd-las. O passado de escravidao e
deprivagdo e o preconceito ndo parecem suficientes para explicar a situagao atual, se
consideramos que outros grupos sociais, como os imigrantes japoneses, também
vieram ao Brasil em situagdo de semi-servidao, e foram objeto de intenso preconceito,
tendo conseguido no entanto importantes ganhos em termos educacionais e de
rendimento, maiores, em média, do que os da populagao branca. Existem evidéncias
esparsas de discriminacao contra negros no mercado de trabalho, que, aparentemente,
nunca foram suficientemente quantificadas. Por outro lado, ndo hd evidéncias de
discriminagdo no acesso a educacdo, e os dados mostram, ao contrario do que tem
sido afirmado por certos autores, que as diferencas educacionais entre negros e
brancos vém se reduzindo nas novas geragdes. Existe uma grande literatura a respeito
da questdo nos Estados Unidos, aonde as barreiras raciais e a discrimina¢do sao mais
evidentes, mas aonde as principais explicacdes das diferengas de desempenho
parecem apontar para as caracteristicas da estrutura social e da cultura de cada grupo,
e ndo para os efeitos da discrimina¢do, ou de fatores de natureza biologica e

hereditéria.®

8 Christopher Jencks. "Rethinking social policy race, poverty, and the underclass." New York: Harper
Perennial. 1993;
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Quadro 4- Renda por educagio e cor

Renda por educacgao e cor
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O tema das diferengas, e eventuais discriminagdes por género também tem
sido objeto de atengdo crescente. Os dados mostram que, por um lado, as mulheres
estdo alcangando, no Brasil, um nivel educacional superior ao dos homens; mas, ao
mesmo tempo, elas tém rendimentos consistentemente inferiores aos dos homens para
cada nivel educacional. Estas diferengas parecem estar associadas, em grande parte,
aos efeitos da maternidade e das atividades domésticas nas carreiras profissionais das
mulheres, mas existem, certamente, outros fatores de tipo social e cultural, ligados,

\ LA . ~ ~ . A 9
por exemplo, a existéncia de profissdes e ocupagdes estratificadas por género.
Pobreza, miséria e indigéncia

Pela PNAD 2001, haveriam no Brasil cerca de 25 milhdes de pessoas vivendo
com uma renda familiar mensal per capita de cerca de 40 reais ou menos (pouco mais

de um dolar por dia), e outras 16 milhdes vivendo com até 60 reais mensais (dois

? Veja a respeito a série de trabalhos realizados pela Fundagio Carlos Chagas, dentre os quais Cristina
Bruschini. "Tendéncias da forga de trabalho feminina brasileira nos anos setenta e oitenta : algumas comparagdes
regionais." Sdo Paulo: Fundagdo Carlos Chagas Departamento de Pesquisas Educacionais. 1989, Maria Cristina A.
Bruschini eCéli Regina J. Pinto. "Tempos e lugares de género." Sdo Paulo: Fundagdo Carlos Chagas: Editora 34.
2001
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dolares). No total, cerca de 55 milhdes vivem com meio salario minimo mensal ou
menos. Que significam estes dados, em termos de condi¢des de vida da populacao?
Sera que a populagdo brasileira de baixa renda ndo tem o que comer, como faz crer a

prioridade dada pelo governo de Luis Ignacio da Silva ao programa Fome Zero?

Nao existem informagdes sistematicas e confidveis sobre os padroes
alimentares da populagdo brasileira, e as estimativas de desnutri¢do feitas a partir dos
dados de renda sdo indiretas demais para serem tomadas de forma literal, assim como
sdo arbitrarias as tentativas de estabelecer “linhas de pobreza” de um ou outro tipo.m
Existem, por outro lado, uma série de indicadores sobre as condigdes de vida e
padrdes de consumo das familias brasileiras, que podem servir de indicagdo indireta
sobre condigdes de vida. Estes indicadores, mostrados no Quadro 5, sugerem que a
informacao sobre a renda monetaria per capita das familias estd longe de se constituir
em uma boa indicagdo sobre situagdes de indigéncia, que seriam incompativeis com
as condi¢des de moradia e consumo expressas na primeira coluna do quadro. Uma
outra informacdo relevante ¢ que todos os indicadores de condicdo de vida
melhoraram ao longo da década de 90, mais do que se poderia supor a partir do
pequeno crescimento havido na renda das familias. Assim, entre 1992 e 2001, a
expectativa de vida dos homens aumentou de 62,4 para 65,1 anos, e, para mulheres,
de 70,1 a 72,9; a mortalidade infantil caiu de 43 para 34.6 por mil em 1999. O nimero
de casas com agua encanada aumentou de 68.1 a 77.6%; o niimero de casas com
esgoto passou de 46.1 a 59.2%; o ntimero de casas com telefone fixo passou de 18.9 a

51%; e o namero de casas com telefone celular em 2001 era de 31%."

1% Veja a respeito Sonia Rocha. "Estimagdo de linhas de indigéncia e de pobreza: op¢des metodologicas
no Brasil." em Henriques, Desigualdade e pobreza no Brasil, Pp. 685-718. Rio de Janeiro: IPEA. 2000. Ver
também Simon Schwartzman. "Estatisticas da Pobreza." Revista Brasileira de Estatistica, vol. 58, Pp. 7-18. 1997.

"' Dados da PNAD de 1992 e 2002, e das estimativas de mortalidade infantil e expectativa de vida do
IBGE.
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Quadro 5 — Condicoes de vida das familias brasileiras

Condicoes de vida das familias brasileiras, 2001
Quintis de renda

| 1] [} v \'/ Total

Total de domicilios 8,954,023 9,072,075 8,844,024 8,954,150 8,956,049 44,780,321

Pessoas por domicilio (média) 4.9 4.0 3.3 3.2 29 3.6

renda familiar mensal per capita 29.98 84.29 152.08 269.31 970.79 290.88
Percentagem que:

mora em area rural 31.4 18.2 13.9 7.6 3.3 14.8

paredes de alvenaria 79.7 85.7 87.1 90.6 96.3 87.9

mora em casa propria 69.7 68.8 68.7 67.5 67.4 68.4

tem agua canalizada 65.0 85.0 90.8 96.8 99.2 87.4

tem geladeira 60.9 83.5 88.2 95.4 98.5 85.3

Tem TV a corres 60.4 80.5 84.0 93.1 97.9 83.2

tem coleta de lixo 52.4 70.9 78.0 86.2 90.2 75.6

tem telefone convencional 15.9 35.2 48.3 68.7 87.4 51.2

tem maquina de lavar roupa 71 17.0 271 45.5 70.6 33.5

Fonte: PNAD 2001

Estes dados ja nos permitem uma primeira conclusdo: sem diminuir a
importancia dos problemas de pobreza e deprivacdo que existem, e afetam
importantes segmentos, o Brasil estd longe de uma situagdo de indigéncia e
miserabilidade generalizadas. Além do mais, o Brasil ndo tem problemas de falta de
producdo de alimentos, ou desabastecimento que pudessem justificar politicas de
envio de alimentos, exceto em situagdes extremas e excepcionais. O que falta &,
simplesmente, dinheiro, o que justifica a importancia das propostas de renda minima
que tém sido formuladas'>. Existem boas razdes para se preocupar com as situagdes
de pobreza extrema e desenvolver politicas assistenciais € compensatorias que possam
socorrer as pessoas em situagdes de maior deprivagdo. Mas a prioridade deve estar em
melhorar a qualificagdo e as oportunidades de trabalho e geracdo de renda das

pessoas.
Emprego e trabalho

A criacdo de postos de trabalho em qualidade e quantidade suficientes para
alterar as condicdes de vida da populacdo brasileira depende de politicas
macroecondmicas cujo escopo vai além dos limites deste artigo. Mas depende,

também, de uma série de politicas de nivel micro, que podem afetar, de um lado, a

12 Eduardo Matarazzo Suplicy. "Renda de Cidadania. A saida ¢ pela porta." Sio Paulo: Fundagio Perseu
Abramo; Cortez Editor. 2002; José Marcio Carmargo eFrancisco H. G. Ferreira. "O beneficio social unico: uma
proposta de reforma da politica social no Brasil." Texto Para Discussao Pontificia Universidade Catolica do Rio de
Janeiro, Departamento de Economia, 2001.
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qualificacdo dos trabalhadores, e, por outro, a organiza¢ao do mercado de trabalho,
criando condi¢des de geragdo de renda e fazendo com que os ganhos do trabalho

aumentem sua importancia relativa, em relagdo aos ganhos do capital.

O Brasil ndo tem indices excepcionalmente altos de desemprego, mas isto tem
mais a ver com o conceito estatistico de desemprego do que com a situacdo de
trabalho da populacdo. De fato, o termo “desemprego” se refere a pessoas que estdo
ativamente procurando trabalho e ndo o conseguem, em um periodo determinado. Ele
exclui, portanto, pessoas que, por diversas razdes, ndo estdo procurando trabalho
(consideradas “inativas”) e as que conseguem trabalho precério, ou temporario,
enquanto buscam outro (“sub-ocupadas”). Diferentes pesquisas medem estas coisas de
forma distinta, e apresentam dados de desemprego discrepantes. Em geral, como o
seguro desemprego no Brasil ¢ ainda bastante limitado, e ndo se aplica a pessoas fora
do mercado formal de trabalho, as pessoas tratam sempre de conseguir alguma renda
do trabalho, e com isto saem das estatisticas do desemprego. Quando a economia se
aquece, tem muita gente procurando emprego, €, com isto, aumenta tanto a ocupacao
quanto a desocupacdo; quando a economia se esfria, muita gente desiste de procurar

trabalho, e, desta forma, o desemprego pode cair.

As estatisticas de emprego sdo importantes para medir variagdes de curto
prazo da economia, mas, para uma visdo mais completa da situagdo, ¢ necessario
olhar para o mercado de trabalho em seu conjunto, com as diferentes formas de
emprego e ocupacao (Quadro 6). Chama a atengdo, sobretudo, o fato de que somente
24% das pessoas que trabalham no Brasil tenham um emprego formal, ou seja, um
contrato de trabalho legalmente valido; 54% dos trabalhadores ndo contribuem para
nenhum sistema de previdéncia social, e ndo tém os beneficios da aposentadoria. Uma
outra indicacdo do carater precario do trabalho ¢ o nimero de horas trabalhadas por
semana (exceto, naturalmente, em situagcdes especiais, com a dos funciondrios

publicos): 27% dos trabalhadores ndo completa este total.
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Quadro 6 — Caracteristicas do mercado de trabalho

Posigdo na ocupacgao principal e caracteristicas associadas

% que
renda trabalha anos
numero de mensal % % menos de 40 escolari-
pessoas %do total média mulheres brancos horas dade

a) com emprego formal: 28,265,849 38.0
Empregado com carteira 21,928,807 295 621.16 34.8 57.4 9.1 8.3
Funcionario publico estatutario 4,543,988 6.1 952.81 57.3 57.6 29.9 10.9
Militar 260,063 0.3 1,137.09 1.9 52.5 9.6 10.7
Trabalhador doméstico com carteira 1,532,991 2.1 270.29 89.1 43.3 16.0 5.1
b) emprego informal 18,105,941 24.3
Empregados sem carteira 13,757,732 18.5 338.82 29.3 72.7 23.2 6.3
Trabalhador doméstico sem carteira 4,338,900 5.8 162.04 94.9 38.3 42.2 4.8
Empregados sem declaragdo de carteira 5,700 0.0 256.61 36.4 72.7 34.7 8.2
Trabalhador doméstico sem declaragdo de carteira 3,609 0.0 183.46 87.5 37.5 72.8 3.9
c) tabalho por conta propria 19,451,361 26.1
Empregador 3,050,561 4.1 1,841.09 241 70.8 1.1 9.1
Trabalho por conta prépria 16,400,800 22.0 482.60 30.5 43.3 29.1 5.5
d) trabalhadores sem remuneragao 8,614,296 11.6
Trabalhador na produgéo para o préprio consumo 2,882,819 3.9 0.00 68.5 43.3 88.7 2.8
Trabalhador na construgéo para o préprio uso 147,249 0.2 0.00 13.2 43.5 59.1 5.3
Nao remunerado 5,584,228 7.5 0.00 54.1 45.2 66.4 4.7
Total 74,437,447 100.0 504.57 40.9 45.2 27.0 6.8

Fonte: PNAD 2001

A estratificagdo do mercado de trabalho esta claramente associada a educacgao:
funcionarios, militares e empregadores tém, em média, o ensino fundamental
completo (oito anos de escolaridade), enquanto que os trabalhadores em carteira vao
pouco além do antigo primério (6.3 anos em média). O nicho do funcionalismo
publico ¢ ocupado, em sua maior parte, por mulheres educadas; mas, no outro
extremo, as mulheres que se dedicam ao trabalho doméstico, com ou sem carteira, sao
as menos educadas. Existe também uma clara associa¢do entre cor e qualidade do
emprego: preponderam brancos entre empregadores, funcionarios e empregados com

carteira, e ndo-brancos entre trabalhadores domésticos e sem carteira.

Emprego e trabalho ndo sdo, portanto, a mesma coisa, € no Brasil a distancia
entre um e outro ¢ particularmente grande. Fica bastante clara, por estes dados, a
necessidade de alterar a legislagdo trabalhista, para permitir que um niimero maior de
pessoas possa ter os beneficios do trabalho legalizado, e em situagdo menos precaria.
O atual sistema, além de aumentar os custos da mao de obra para os empregadores
(que sdao pelo menos 80% a mais do que os do salario nominal), burocratiza o
processo de contratagdo, que acaba se tornando inviavel para pequenos empresarios.
A Justi¢a do Trabalho, que deveria ter como func¢do principal defender os interesses

dos trabalhadores, acaba funcionando como forma de forgar acordos que, na pratica,
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reduzem os beneficios constantes da legislagdo, e criam uma cultura de conflito e

’ ~ 1
desconfianca mutua entre patrdes e empregados. '

Fica clara, também, a necessidade de aumentar cada vez mais a qualificacao
profissional dos trabalhadores, através da educagdo em suas diversas formas; ainda
que, por outro lado, a exigéncia de niveis de educacdo formal cada vez mais altos
pelos empregadores pode levar, simplesmente, a uma valorizagdo crescente das
credenciais educativas, sem impacto efetivo na produtividade, e resultando em

discriminacao ainda maior no mercado de trabalho.
Educacio

Se existe um consenso no Brasil, é sobre a necessidade de melhorar o nivel
educacional de sua populagdo. Isto, no entanto, pode ser feito de diferentes maneiras,
aumentando ou reduzindo a equidade social, tendo ou ndo tendo impacto do ponto de
vista do emprego e da economia, e usando bem ou mal os recursos publicos.

Examinemos cada um destes pontos.
Educacdo e equidade

Em um sistema educacional socialmente justo, todos teriam a mesma
oportunidade de estudar, e as unicas diferencas que haveriam entre as pessoas, deste
ponto de vista, seriam as que resultassem do empenho e da competéncia individual de
cada uma. Além disto, os rendimentos do trabalho seriam proporcionais a
produtividade de cada um, em funcdo de sua competéncia adquirida, de forma

predominante, através da educacio.

No Brasil, como alias em toda parte, as chances educacionais das pessoas sao
fortemente condicionadas por sua origem social. A PNAD de 1996 permite comparar
a educacdo dos pais com a educacao dos filhos. Naquele ano, 23% dos pais e 28% das
maes das pessoas de 15 anos e mais ndo haviam freqiientado escola, ou ido além da

primeira série. 28% dos filhos (de 15 anos e mais) de pais que nunca freqlientaram

13 Armando Castelar Pinheiro. "Economia e Justiga: Conceitos e Evidéncia Empirica." Estudos IFB
Instituto Futuro Brasil, 2001. Sobre a necessidade de desregular o mercado de trabalho, José Pastore. "Encargos
sociais - implica¢des para o salario, emprego e competitividade." Sdo Paulo: Editora LTr. 1997, José Pastore. "O
desemprego tem cura?" Sdo Paulo: Makron Books do Brasil Editora. 1998.
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escola, tampouco haviam freqiientado. Dos que foram a escola deste grupo, metade
nao passou do ensino fundamental de 8 anos. Em 2001, pessoas “pretas” ou “pardas”
tinham 15% de chance de ndo terem nunca freqiientado escola; as de origem indigena,
18%; enquanto que a chance para as pessoas brancas era somente de 7%. Mas estes
dados revelam também uma grande mobilidade intergeneracional, com grandes
grupos das novas geragdes atingindo niveis educacionais nunca imaginados pelos
pais. No Brasil de hoje, ndo ter ido a escola, ou ser analfabeto, se explica ndo pela
educacdo dos pais, ou pela cor da pele, mas sobretudo pela idade. Dos que tinham 60
anos em 2001, 21% nunca haviam ido a escola: dos que tinham 20 anos, somente

3.3% nao o haviam feito.

Quadro 7 - Escolaridade, por idade

Anos de escolaridade, por idade

10.0

9.0

8.0 //\

6.0 \

AN
4.0 \
3.0 \ \ \ \ \ \ \ \ \ \ \ \ \ \
16 19 21 24 27 30 33 36 40 43 48 54 62 75

idade

escolaridade

Nao s6 tem aumentado o acesso a escola, que hoje ¢ praticamente
universal, como a escolaridade, com a média da populagdo de 20 anos j& superando os
8 anos de educacdo fundamental (Quadro 7). Esta evolucdo faz com que se tornem
anacronicas as politicas educacionais que tenham como principal objetivo levar as
pessoas a escola. O grande problema da educagdo brasileira, do ponto de vista
propriamente educacional, ndo sdo as criancas e adultos que estdo fora da escola, e

sim o que acontece dentro delas. Analises dos resultados do Sistema Nacional de
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Avaliagao da Educagdao Basica (SAEB) mostram que muita pessoas passam pela
educacdo basica sem jamais aprender a ler e escrever com um minimo de
competéncia. Segundo a analise publicada pelo Ministério da Educacdo em abril de
2003, “dos alunos que freqiientam a quarta série do ensino fundamental, 22% nao
desenvolveram habilidades de leitura compativeis a esse patamar de escolaridade e
37% aprimoraram algumas competéncias, mas ainda demonstram desempenho em
lingua portuguesa bem abaixo do desejado. Esses dois grupos de estudantes, que
totalizam 59% da matricula do final do primeiro ciclo da educacdo obrigatdria,
apresentam niveis de rendimento escolar considerados “critico’ ou ‘muito critico’."* A
probabilidade de obter bons resultados nestes exames esta fortemente correlacionada
com a condi¢do socioecondmica da familia do aluno."” Este efeito socioeconémico —
o “capital cultural” que as criancas trazem ou ndo de suas familias, e os recursos de
que dispdem para se dedicar ao estudo — ¢ ainda refor¢ado pelo fato de que criangas
mais pobres tendem a estudar em escolas publicas com menos recursos, € em
companhia de criangas igualmente deprivadas, o que reduz ainda mais suas condi¢des

de bom desempenho escolar.

Como compensar e corrigir este peso negativo da condi¢do socioecondmica
sobre o desempenho do aluno? Estudos mais detalhados sobre o dia-a-dia das escolas
mostram que existem alguns fatores que podem ajudar — por exemplo, se os
professores t€ém competéncia e formacao especifica para os trabalhos de alfabetizacao,
se a escola dispde de material pedagogico e didatico adequado, e se a escola tem uma
forma de gerenciamento, mais tipico do setor privado do que do setor publico,
orientado para a obtencdo de resultados pedagogicos palpaveis.'®  Politicas bem
intencionadas, mas desprovidas de acompanhamento empirico mais cuidadoso — como
mudancas espetaculares de curriculo, grandes programas de treinamento de
professores, ou a exigéncia de nivel superior — podem significar grandes custos, sem

nenhum impacto perceptivel sobre o desempenho dos alunos. Os melhores resultados

291

" INEP. 2003. "Nivel de leitura ¢ matematica da maioria dos alunos ¢é “critico
http://www.inep.gov.br/imprensa/noticias/saeb/news03 02.htm Acesso: 27 de abril.

'S INEP. "Relatério sintese de divulgagdo dos resultados - Saeb 2001." Brasilia: Ministério da Educacio,
Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais. 2002, José Francisco Soares, C. C. César eJ. Mambrini.
"Determinantes de desempenho dos alunos do ensino basico brasileiro: evidéncias do SAEB de 1997." em Franco,
Avaliagdo, ciclos e promogdo na educacdo. Porto Alegre: Artmed. 2001

16 Jodo Batista Arafjo Oliveira eSimon Schwartzman. "A escola vista por dentro." Belo Horizonte: Alfa
Educativa Editora. 2002
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das escolas privadas sobre as publicas se devem, em grande parte, ao fato de que o
setor privado recruta estudantes de nivel social mais alto, mas estad relacionado
também a seu melhor gerenciamento e controle de qualidade, caracteristicas que

poderiam ter também introduzidas no setor publico, através de reformas adequadas.

Se o grande determinante o mau desempenho escolar ¢ a condi¢do social do
estudante, ndo seria mais adequado investir nesta condi¢do, como prioridade, e ndo na
escola, ou no professor? Os programas de bolsa-escola e de erradicacao do trabalho
infantil partem desta idéia, ao colocar recursos na mao das familias para que elas
enviem seus filhos as escolas'’. Avaliagdes feitas a respeito destes programas
mostram que, para as familias em situacdo de extrema pobreza, um dinheiro mensal
adicional, ainda que pequeno, pode ser de grande importancia, e os programas de fato
aumentam a permanéncia das criangas na escola.'® No entanto, havendo escolas, as
familias normalmente enviam suas criangas para la, e o efeito negativo do trabalho
infantil sobre o acesso a escola ndo ¢ muito significativo, principalmente para as
criangas de menor idade."” Muitas vezes as criancas ndo vdo & escola nio porque as
familias ndo as enviam, mas porque elas sao expelidas pelas escolas, por problemas de
disciplina, dificuldades de aprendizagem, desadaptacdo ou outro fator. Fazer com que
as escolas aceitem estas criangas de volta, sem dar a elas condi¢des e apoio adequados
para uma reintegracdo efetiva, pode significar simplesmente um aumento da
dificuldade que as escolas encontram para o atendimento ao conjunto dos alunos. A
mera presenca, sem atividades pedagogicas adequadas, ndo ¢ nenhuma garantia de
educacdo efetiva. O impacto dos programas de bolsa escola sobre a melhoria efetiva
do desempenho dos alunos ¢ desconhecido, possivelmente nao muito significativo do
ponto de vista educacional, independentemente de sua importancia como politica de

distribui¢do de renda.

17 Uma proposta mais radical, que vem sendo experimentada em varias partes do mundo, como o Chile e
a Suécia, ¢ da distribui¢do de “vouchers” educacionais para as familias, com os quais elas podem enviar seus filhos
para a escola de sua preferéncia, ptiblica ou privada. Nos programas bolsa-escola, esta liberdade de escolha ndo
existe. Veja, para os Estados Unidos, Paul E Peterson eBryan C Hassel. "Learning from school choice."
Washington, D.C: Brookings Institution Press. 1998.

'8 Por exemplo Vanessa Castro. "Educational policies for reducing poverty and the example of the
Brasilia Bolsa-escola educational program." Reading University. 1999; Marcelo Aguiar eCarlos Henrique Aratijo.
"Bolsa-Escola - education to confront poverty." Brasilia: UNESCO. 2002, Frangois Bourguignon, Francisco H. G.
Ferreira, Phillippe George Leite eWorld Bank. Development Research Group. Poverty Team. "Ex-ante evaluation
of conditional cash transfer programs: the case of Bolsa Escola." Washington, D.C.: World Bank Development
Research Group Poverty Team. 2002.

1 Simon Schwartzman. "Trabalho infantil no Brasil." Brasilia: Organizagio Internacional do Trabalho.
2001.
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Na verdade, apesar do grande peso dos determinantes socioecondmicos do
desempenho escolar, nao ha como lidar diretamente com isto, ja que € uma situagao
que depende de profundas mudangas econdmicas, sociais e culturais do pais.
Enquanto estas mudangas ndo ocorrem, e como forma de ajudar para que ocorram,
nao héd como ndo centrar a atencdo no funcionamento das escolas, fazendo com que
elas se preocupem nao somente com o desempenho de seus alunos, mas também com

~ . . . .20
as questdes de equidade social que ocorrem em seu interior.
Educacdo e o mercado de trabalho

E evidentemente falso o dilema que muitas vezes se pretende que exista entre
a educagao formativa, voltada para a cultura e os valores, e a educagdo profissional,
voltada para o mercado de trabalho. A boa educacdo deve formar pessoas capazes de
participar da sociedade, e a integragdo ao mundo do trabalho ¢ uma das principais

formas desta participagao.

A questdo do relacionamento entre a educacdo e a economia, e, mais
especificamente, do impacto da educacdo sobre a empregabilidade, estd sujeita a uma
série de mitos que conduzem muitas vezes a politicas equivocadas. Nao ha duvida que
as pessoas mais educadas conseguem melhores trabalhos, com melhores salarios e
com menos riscos de desemprego. Existe menos certeza, no entanto, sobre se ¢ a
educagdo que gera esta situagdo de mais e melhores empregos, ou é o mercado de
trabalho que, quando se expande e moderniza, faz uso de pessoas mais educadas e
competentes. Quando a economia se mantém estagnada, o efeito da educagdo pode
ser, simplesmente, o de reforcar os mecanismos de filtragem das pessoas para os
empregos existentes, sem clara correspondéncia com as habilidades efetivamente
requeridas para as diversas fun¢des. Quando a economia se expande, por outro lado,
ela cria demandas por pessoas dotadas das habilidades e competéncias que as firmas
necessitam para seu funcionamento, e existem problemas quando o sistema

educacional ndo € capaz de gerar pessoas com as qualificagcdes necessarias.

2 Francisco Soares. "Quality and equity in Brazilian basic education: facts and possibilities." Paper
presented to the Seminar on Education in Brazil, organized by the Department of Educational Studies and the
Centre for Brazilian Studies, University of Oxford, Hillary Term 2003., 2003.
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No Brasil, no passado, o setor industrial sempre cuidou da formacdo da mao
de obra de que necessitava, através das escolas do SESI e SENAI, mas hoje este tipo
de formacao estreita e focalizada ja nao ¢ adequado, colocando em questdo o futuro
destes servigos educacionais. Hoje, ha consenso bastante grande de que o fundamental
a ser proporcionado pela educacgdo basica (incluindo a secundaria) ¢ a formagao geral,
sobretudo de conhecimento da lingua e do raciocinio matematico, € que o mercado de
trabalho pode suprir o resto. O problema da educagdo basica brasileira ndo é, pois,
que o pais ndo proporciona educacdo profissional e técnica, e sim a ma qualidade da

educacdo geral que os alunos recebem.

O tema dos beneficios econdmicos e sociais da educagdo esta também muito
presente na educagdo superior e na pds-graduacdo. Apesar de que no Brasil, hoje, dois
tergos dos estudantes estudam em estabelecimentos privados, existe uma nogao
generalizada de que esta ¢ uma situagdo andmala, tolerada pela falta de recursos, mas
que deveria ser substituida, tdo logo quanto possivel, pela educacdo superior ptblica e
gratuita. O ensino publico gratuito, que atende a cerca de um milhdo e estudantes em
estabelecimentos federais e estaduais, ¢ justificado pelos beneficios que a formacao
superior traria ao pais. Mais ainda, o Brasil possui um amplo sistema de bolsa de
estudos para estudantes de pos graduacdo que beneficia uma boa parte dos 90 mil
alunos que freqlientam os cursos de doutorado e mestrado, ndo somente com ensino
gratuito, mas também com bolsas de estudo proporcionadas pela CAPES, CNPq,
FAPESP e outras agéncias governamentais. A manuten¢do de uma ampla rede de
institutos de pesquisa governamentais, e o financiamento da pesquisa universitaria,
sdo também justificados pelos beneficios a longo prazo que a pesquisa deveria trazer

para a sociedade e a economia brasileira.

Nao héa davida que, quando o nivel educacional da populagdo ¢ alto, a
economia como um todo se beneficia.! No entanto, a no¢do de que o mercado de
trabalho exige com numero cada vez maior de pessoas altamente qualificadas ndo ¢
verdadeira para o Brasil e outros paises da América Latina, aonde a maior parte dos
empregos de nivel superior ocorrem area de servigos, € nem mesmo nos paises mais

desenvolvidos, aonde a producdo de alta tecnologia tende a se concentrar em um

2! Enrico Moretti. "Human capital externalities in cities."Cambridge, MA. Working Paper 9641 National
Bureau of Economic Research, 2003.
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numero pequeno de firmas®. Enquanto isto, os beneficios privados da educagdo
superior sao elevados, e deve haver limites para o financiamento publico da educagdo
superior, cujos custos podem colidir com outras prioridades sociais € ndo gerar os
beneficios sociais que se espera.”” Em relagdo a pesquisa cientifica e tecnolégica, é
também claro que ndo basta distribuir recursos aos pesquisadores, sem haver uma
idéia clara e uma politica definida para fazer com que a pesquisa contribua de forma

. . . . . L. L4 qe 24
mais direta para o desenvolvimento da economia e a melhoria das politicas publicas.
Os custos da educacdo

O Brasil gasta cerca de 5% do PIB em educacdo - proximo do Japao e da
Italia, bem mais do que o Chile e a Argentina. E pouco, em termos do que seria
necessario para ter educacdo de qualidade para todos, mas bastante, em termos
relativos. O Brasil gasta cerca de 15 vezes mais por estudante de nivel superior do que
com os da educagdo bésica, enquanto outros paises gastam, no maximo, duas ou trés
vezes mais. Os gastos sdo muitos, mas os desperdicios sdo enormes. No ensino
fundamental, de 7 a 14 anos, existem aproximadamente 35 milhdes de estudantes,
para uma populagdo de 25 milhdes - 10 milhdes de jovens a mais, retidos no sistema
pela mé qualidade da educacdo que recebem, levando a um desperdicio de recursos de
30% a 40%. Nas universidades publicas, nao se sabe quando custa formar um médico,
um economista ou administrador em cada uma das universidades — os custos podem
variar enormemente de uma instituigdo para outra, e os orcamentos das universidades
ndo sdo estabelecidos a partir dos produtos que se espera de cada uma delas, e os
respectivos custos, mas sim em fun¢do de sua folha de mensal de salarios e
beneficios, que inclui um volume crescente de pagamentos de aposentadoria. Todos
os professores no sistema federal, assim como nos principais sistemas estaduais, sao
funcionarios publicos estdveis e com a mesma escala de salarios independentemente
do que facam ou produzam, da regido em que vivem, e das areas profissionais em que

atuam. Com tanto desperdicio, o governo gasta muito, mas os professores ganham

2 Simon Schwartzman. "Higher education and the demands of the new economy in Latin America.
Background paper for the LAC Flagship Report." Washington, D.C.: The World Bank. 2002b.

3 Veja, para a Inglaterra, Alison Wolf. "Does education matter? myths about education and economic
growth." London: Penguin. 2002

* Simon Schwartzman. "A pesquisa cientifica e o interesse publico." Revista Brasileira de Inovagdo,
vol. 1, Pp. 361-395. Rio de Janeiro. 2002c.
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pouco e os estudantes sofrem com a sucessdo interminavel de conflitos entre governo

e sindicatos, ¢ a precariedade dos servicos educacionais que recebem.
Politicas sociais de primeira, segunda e terceira geracgoes

E possivel pensar em politicas sociais em termos de trés grandes tipos, ou
geracdes. A primeira geracdo ¢ formada pelas politicas de ampliacdo e extensao dos
beneficios e direitos sociais. No caso do Brasil, elas se iniciam na década de 30, com a
criagdo da primeiras leis de prote¢do ao trabalhador e as primeiras institui¢des de
previdéncia social, € culminam, pode-se argumentar, com a Constitui¢ao de 1988, que
consagra um amplo conjunto de direitos sociais na area da educagdo, saude, protegao

ao trabalhador, € outras.

As reformas de segunda geragdo, que entram na agenda de preocupacdes do
Governo Fernando Henrique Cardoso e continuam com o governo Luis Ignacio da
Silva, procuram racionalizar e redistribuir os recursos gastos na area social. Elas
respondem a uma dupla motivagdo: a de colocar os gastos sociais em situagdo de
equilibrio financeiro, e a de corrigir os aspectos mais regressivos dos gastos sociais,
que beneficiam as classes médias e altas, em detrimento das mais pobres. A situacdo
mais dramdtica de mal direcionamento dos gastos sociais, no Brasil, ¢ a do sistema de
previdéncia social. Em 2003, segundo o Presidente do Partido dos Trabalhadores,
José Genoino, a previdéncia do setor privado arrecadava R$71 bilhdes e gastava R$88
bilhdes de reais anuais, para atender a 21 milhdes de aposentados, que recebem uma
média de R$390 mensais. Enquanto isto, a previdéncia do setor publico arrecadava
R$21.8 e gastava R$61 bilhdes, com aposentadorias médias de R$2.282 reais no
executivo, R$7.900 no legislativo, ¢ R$8.027 no judiciario.”> Uma analise de vérios
programas sociais brasileiros, feita com dados de meados da década de 90, mostrava
que, além dos gastos com a previdéncia social, os programas de seguro-desemprego e
os servigos escolares de creche, segundo e terceiro graus também estavam mal
focalizados, havendo focalizacdo correta, no entanto, nos programas de ensino pré-
escolar e de primeiro grau, assim como de distribui¢do de merenda escolar, em

relagdo a populagdo escolar. A conclusao destas analises foi que “¢€ possivel eliminar

% José Genoino. "Previdéncia - uma reforma justa e necessaria." O Estado de Sio Paulo,, Pp. 2. Sio
Paulo. 2003.
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a pobreza sem a necessidade de qualquer aumento no volume total de gastos na area

. . ~ . ’ - 2
social”, pela focalizagdo correta dos recursos disponiveis.*

As reformas de terceira geracdo seriam aquelas que buscassem alterar nao
somente a distribuicdo dos gastos sociais, mas também a qualidade dos servicos
prestados, assim como do marco institucional e legal dentro do qual as atividades
econdmicas e a vida social possam se desenvolver. Muitas das principais propostas a
este respeito foram reunidas no documento sobre a “a agenda perdida” brasileira,
subscrita por um conjunto de economistas de varias tendéncias durante a campanha
eleitoral de 2002, e retomadas pelo Governo Lula em 2003, através de documento
publicado pelo Ministério da Fazenda.”” As propostas da “agenda perdida” incluem
agir diretamente sobre a desigualdade, pela distribui¢do direta de recursos a populacao
mais pobre, na expectativa de que, além de suprir caréncias imediatas, isto possa ter
efeitos de reativagdo do mercado interno; politicas estruturais, dando acesso das
populagdes mais pobres a ativos como o micro-crédito, a regularizagdo da propriedade
imobiliaria a posse da terra; enfatizar transferéncias diretas de recursos do governo
aos cidaddos, através de tecnologias como cartdes magnéticos, evitando a
intermediacdo de politicos e das burocracias publicas, e evitando também a
necessidade de controle de pregos dos artigos de primeira necessidade como
combustiveis, remedis, etc; politicas que aumentem a capacidade produtiva dos mais
pobres, através do apoio a producdao popular, garantindo melhores condicdes de
comercializacdo dos produtos e maior acesso a mercados como o de crédito;
utilizagdo do setor privado para a provisdo dos servigos, partindo do principio de que
“o papel da sociedade de subsidiar o acesso dos que nao possuem recursos a Servigos
sociais basicos nao significa que o Estado seja obrigatoriamente o Unico produtor
desses servigos”; descentraliza¢do da politica social, estimulando a participagdo local
como forma de aumentar tanto a eficiéncia quanto a flexibilidade no desenho das

politicas sociais, combinada com politica efetiva de monitoramento do uso adequado

26 Ricardo Paes de Barros eMiguel Nathan Foguel. "Focalizagdo de gastos publicos sociais e errradicagio
da pobreza no Brasil." em Henriques, Desigualdade e pobreza no Brasil, Pp. 719-739. Rio de Janeiro: IPEA. 2000
" Marcos B. (coordenador) Lisboa. 2002. "A Agenda Perdida: diagnoésticos e propostas para a retomada do
crescimento com maior justiga social" http://www.iets.inf.br/ Acesso: Jan 9, 2003; Ministério da Fazenda. 2003.
"Politica econdmica e reformas estruturais"
http://www.fazenda.gov.br/portugues/releases/2003/Politica%20Economica.pdf Acesso: abril
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dos recursos; e a unificacdo do orcamento social da Unido e coordenacao das

politicas sociais com estados € municipios.

As propostas de reforma de terceira geragao incluem ainda uma nova politica
para a area de seguran¢a publica, com temas como a unificacdo das politicas civil e
militar, a criagdo de uma policia judiciaria, e a aproximacdo entre os 6rgdos de
seguranga e as comunidades de baixa renda®; e a reforma do judiciario, com
propostas para tornar a justica mais acessivel e mais eficiente, através de medidas
como a introdugdo da “simula vinculada”, para fortalecer a autoridade das cortes
superiores € o controle da industria de recursos e liminares, e formas adequadas de

controle externo do poder judiciario.”’
Alternativas de politica social

Mais além das medidas e propostas especificas para a 4rea social, existem
importantes diferencas de perspectiva, que muitas vezes adquirem fortes conotagdes
politico-partidarias ou ideoldgicas. No inicio de 2003, estas diferencas apareceram na
imprensa brasileira como uma alternativa entre politicas universais e politicas de
focalizagdo. Em um nivel mais profundo, existem grandes diferengas entre os que
propdem politicas de mobilizagdo social, e os que dao prioridade a politicas de metas

sociais.

A oposi¢ao entre politicas universalistas e focalizadas surge muitas vezes
como uma oposi¢cdo entre os defensores do Welfare State classico, com o setor
publico assumindo a responsabilidade pelos investimentos em educagdo, saude,
seguranga publica, etc., e os que defendem a redugdo do setor publico, concentrando
0s gastos sociais nas populacdes de menor renda e em situacao mais critica.. Em um
pais como o Brasil, aonde os gastos sociais sdo notoriamente mal direcionados e
usados de forma ineficiente, e aonde o equilibrio das contas publicas, apds décadas de

inflag¢do, ainda ndo foi conseguido, esta discussdo académica perde sentido, e a defesa

8 Luiz Eduardo Soares eAnthony Garotinho. "Violéncia e criminalidade no Estado do Rio de Janeiro:
diagndstico e propostas para uma politica democratica de seguranga publica." Rio de Janeiro: Editora Hama. 1998;
Juan E Méndez, Guillermo O'Donnel ePaulo Sérgio de M. S Pinheiro. "The (un)rule of law and the
underprivileged in Latin America." Notre Dame, Ind.: University of Notre Dame Press. 1999.

» Armando Castelar Pinheiro. "Economia e Justiga: Conceitos ¢ Evidéncia Empirica." Estudos IFB
Instituto Futuro Brasil, 2001; Maria Tereza Aina Sadek. "Reforma do Judiciario." Sdo Paulo: Fundagdo Konrad
Adenauer. 2001
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de politicas universalistas se torna quase que indistinguivel das politicas de defesa de
interesses estabelecidos, que se vém ameagados pelas reformas. A questdo do papel
do setor publico ou do setor privado no provimento de servicos é mais genuina, no
sentido de que incorpora, de fato, visdes distintas sobre até onde pode ir o setor
publico na implementagao de politicas sociais, e qual a possivel participagdo do setor
privado. Em algumas areas, como a educagao superior € o provimento de servigos de
saude, o setor privado tem presenga predominante, € os problemas que se colocam
tém a ver com a regulacdo destas atividades, e ndo com sua legitimidade. Em outras
areas, como a da previdéncia social, energia, comunicagdes, transportes, € outras, a
capacidade financeira e técnica do setor publico tem se mostrado extremamente
limitada, mas as experiéncias de privatizacdo ainda ndo demonstraram, de forma

inequivoca, sua pertinéncia.

A oposicao entre politicas de mobilizagdo e politicas de metas, que ainda nao
adquiriram uma fei¢do publica muito clara, pode ser potencialmente mais importante.
As politicas de mobilizagdo sao aquelas que partem do principio de que so através da
participagdo ¢ do envolvimento das comunidades afetadas ¢ que politicas sociais
podem ser efetivamente implementadas. Estas politicas sdo propostas por movimentos
sociais, como 0 Movimento dos Trabalhadores sem Terra e as Comunidades Eclesiais
de Base, e podem ser observadas em documentos e pela acao de pessoas envolvidas
com a area de saude, educacdo, seguranga, acdo afirmativa, e outros. Faz parte desta
mesma linha de idéias os sistemas de orcamento participativo, implantados em vérias
prefeituras. Estas sdo também politicas de focalizacdo, na medida em que procuram
trazer beneficios e conquistar posicdes de poder para grupos sociais especificos,
considerados especialmente carentes. Por outro lado, elas compartem com os
defensores das “politicas universais” a desconfianga em relagdo ao setor privado,
assim como uma certa descrenga quanto a existéncia de limitagdes orcamentarias dos

governos.

O que estamos denominando, por falta de melhor termo, de “politicas de
metas”, ¢ uma preferéncia por politicas definidas através de diagnosticos globais, e
implementadas pela agdo e iniciativa dos governos. Em um certo sentido, sdo politicas
“de cima para baixo”, em contraste com as de mobiliza¢do, que pretendem ser “de

baixo para cima”. As politicas sociais universais de primeira geracdo pertencem a
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esta categoria. Propostas de terceira geracdo incluem a instituicdo de linhas oficiais
de pobreza e o estabelecimento de metas para a sua reducao; politicas universais de
renda minima para as populagdes mais carentes; a introdugdo de quotas raciais em
escolas e servigos publicos, para a reducdo das desigualdades sociais; politicas de
promogao automatica nas escolas, para a reducao da retencao escolar; e politicas de
flexibilizacdo do mercado de trabalho, para reduzir os custos indiretos do emprego e

aumentar a inclusdo de trabalhadores no setor formal da economia.

Politicas de metas e de mobilizagdo nao se excluem necessariamente. Por
exemplo, politicas de quotas raciais, ou de distribuicdo de terras, podem ser
implementadas a partir das demandas de movimentos organizados: politicas de
distribuicao de recursos para populagdes de baixa renda podem ser implementadas
através de organizacdes comunitérias, que assumem a responsabilidade por identificar
os beneficiarios e garantir que eles estdo cumprindo as exigéncias correspondentes aos
beneficios — enviando as criangas para escola, por exemplo, ou adquirindo algum
oficio. Mas elas trazem consigo profundas diferencas em relagdo a natureza do
sistema politico, do papel do Estado e das organizacdes de mobilizagdo, e do peso
relativo dos técnicos, que pensam em termos analiticos sobre o interesse comum, e
pretendem agir de acordo com o principio de delegacdao de poderes autoridade que faz
parte dos principios democracia representativa, € os militantes, que agem na defesa
direta e quotidiana dos interesses e prioridades de seus companheiros, sem ver nisto
contradi¢do com os interesses mais gerais. Sao estas visdes de mundo que estdo
competindo pela defini¢do da nova agenda social brasileira, e que deverdo definir sua

forma, sua filosofia e seu alcance, nos préximos anos.

Rio de Janeiro, abril de 2003.
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