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INTRODUCAO

A profunda crise econdomica ocorrida no periodo de 1980 a
1983 afetou dramaticamente as condigoes de vida da populagao brasi
leira. Ao lado de significativa deteriorizagao de todos os indica-
dores sociais relevantes, a crise revelou a incapacidade dos meca-
nismos de seguridade social de contrarrestar, minimamente, os efei
tos de desagregagao social.

O novo Governo que se instaurou em margo de 1985, reco-
nheceu amplamente os perversos efeitos sociais da recessao, toman-
do diversas iniciativas no sentido de conceder amplas prioridades
ao enfrentamento da situagao social. Os Qltimos dois anos foram
marcados por iniciativas e projetos de reforma de todos os instru-

mentos de politicas sociais, em um quadro politico de transigao de
mocratica.

E objetivo do presente estudo investigar a natureza da
crise social e a fisionomia das proposigoes de reforma das politi-
cas socialis a partir do exame dos principais documentos globais e
setoriais apresentados até o momento. Serao examinadas, particular
mente as proposigoes de mudangas nas areas de saude, saneamento ,

habitagao, alimentagao e previdéncia social, que constituem, por

assim dizer, o nucleo estratégico de enfrentamento social.

Inicialmente, o capitulo 1 tem por objetivo analizar a
natureza econdmica da crise de 1980 a 1983. E especialmente impor-
tante enfatizar a especificidade da economia brasileira em relagao
ao conjunto das economias latinoamericanas. Tal especificidade nos
remete as transformagbes estruturais ocorridas no periodo de 1974
a 1979, caracterizado por forte processo de industrializagao. A
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2.

aos'choques dos juros e das matérias primas vao engendrar no perio
do seguinte, uma drastica politica recessiva, com profundos cortes
nos investimentos, priorizagao dos "tradables goods", com signifi-
cativos impactos na politica de produgao de alimentos, além de for
te contengao salarial.

No capitulo 2, serao analisados os impactos sociais ime-
diatos da crise. Foram particularmente expressivos os efeitos da
crise sobre o emprego e os salarios e, conseqguentemente sobre a
distribuigao de renda. Por outro lado, ampliou-se a pobreza absolu
ta sob todas as formas, dilantando-se o déficit social. O bem es-
tar da populagao mede-se pelo seu acesso ao mercado de bens e de
servigos piblicos. Com relagao a estes Gltimos, serd investigado o
comportamento no periodo recessivo, revelando agqui o seu carater
pro-ciclico.

No capitulo 3, sera apresentada a reversao ciclica ocor-
rida, sobretudo em 1985, onde vao se magnificar os efeitos na es-
trutura produtiva das transformagoes econdmicas do periodo anteri-
or a crise. Especial énfase sera dada 3 recuperagao salarial e ao
crescimento econdmico nos dois Ultimos anos.

O capitulo 4 procurara investigar o tratamento & Aarea
social no Governo da Nova Republica (NR). Inicialmente serao apre-
sentados alguns tragos gerais do discursos do Governo privilegian-
do aqui os aspectos politicos, as escolhas de metas e o mapeamento
de desafios. Em seguida, sérao avaliadas algumas propostas de re-

formas de politicas sociais nas areas salientadas anteriormente.

Por fim, no capitulo final, serao apresentados alguns ei
XOs comuns gue orientam as atuais reformulagoes. Neste particular,
serao levantados alguns aspectos criticos.



1. A CRISE ECONOMICA DO 1INICIO DOS 80

1.1 - 0 Aprofundamento da Industrializacao no Periodo 1974/1979

A opgao tomada pela economia brasileira em 1974 de, a ai
ferenga de um bom numero de paises, recusar o caminho do ajustamen
to a partir da crise do petrdleo e iniciar uma estratégia de
crescimento com endividamento, marcou decisivamente sua estrutura
produtiva. Com efeito, a énfase essencial do II PND na produgao in
terna de insumos basicos e bens de capital, reverte o caminho "na-
tural®” até entao trilhado na economia brasileira de privilegiar o
setor de durdveis de consumo. O Quadro 1.1 43 a grandeza das inver
sOes realizadas por género de industria.

Quadro 1.1

Investimentos em Setores Industriais Selecionados

(milhoes de ddlares)

SETORES 1969* 1973 1974 1975 1977 1979
Metalurgia 53,1 479,6 925,5 | 1.065,8 948,3 | 1.160,5
Mecanica 18,8 64,1 106 ,6 173,0 189,5 122,7
Mat. Elétrico e
Comuni cagoes 19,9 140,9 151,4 156,2 166,8 174,5
Mat. Transporte 131,4 349,8 417,1 489,3 460,2 567,1
Papel 0,6 37,5 55,2 113,5 348,6 141,7
Produtos Quimicos 72,2 280,6 361,6 367,1 797,2 723,4
Total de
Manufaturas 544,1 | 1.175,0 | 2.607,1 | 3.087,1 | 3.886,7 | 3.861,8

Fonte: Banco Mundial, Politica Industrial e Exportag¢ao de Manufa-
turados do Brasil, Rio de Janeiro, Fev. 1983.

{(*) Estimado. Ver M2 da Conceicao Tavares e Luciano Coutinho (1984)



O Quadro 1.2 revela a concentraqéo dos investimentos no
setor de bens de produgao.

Quadro 1.2

Participagdao Relativa dos Principais Setores
Industriais no Investimento Total no Setor Manufatureiro

(milhoes de ddlares)

1969 1973 1975 1979

Bens de Producao
Metalurgia 9,8 27,1 34,5 30,1
Material de Transp. 24,2 29,7 15,8 14,7
Produtos Quimicos 13,3 15,8 11,9 18,7
Subtotal 47,3 62,6 62,6 63,5

Bens de Consumo
Textil e Vestuario 16,5 6,3 5,3 2,6
Alimentos 6,6 6,6 4,7 6,2
Bebidas e Tabaco 4,8 2,1 2,8 3,1
Subtotal 27,9 15,0 12,8 11,9

Fonte: idem

A magnitude destes investimentos gerou profundo impacto
estrutural. "Este valor de las inversiones en los setores estratée-
gicos, que representam el triple de los realizados em 1973 (ano de
auge de la producidn corrente), demuestra un esfuerzo de acumula-
cion de capital y una diversificacion de la esctrutura industrial
en direcidn de la industria pesada, sin precedentes en la historia

de la industrializacidn brasilena" (Tavares e Coutinho, 1984, pg.
56).
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de 19741a 1980 se deveu fundamentalmente & vigorosa expansao da ca
pacidadé produtiva em insumos basicos e bens de capital. Como vere
mos ao iongo deste estudo, foi esta nova estrutura industrial que
gerou, a partir de seu dinamismo um amplo movimento em diregdo ao
mercado lexterno. Por outro lado, a intensa "substituicao de impor-
tanes'%implicou em expressiva economia de divisas. Os Quadros
1.3 e 1.4 quantificam este processo. Pelo 19 percebe-se a concen-
tragao dos efeitos dos programas setoriais de investimento do I1
PND nos anos de 1983 e 1984. Pelo 29 infere-se o crescimento e o

declinio do coeficiente de importagoes a partir da maturagao dos
investimentos.

Quadro 1.3

Ganhos de Divisas Derivados dos Programas Setoriais

US$ milhoes

. Metais naol|Papel e| Produtos 1 Produtos
Pgtmﬂeo Ferrosos Cehﬂo&aSﬂ&mﬁmgﬁxsiﬂﬂiillyﬂﬂgs(mﬁmnxslnnmL
1981 1.052 22 90 149 354 1.029 2.696
1982 J.903 139 170 79 218 1.210 3.719
1983 2.351 366 188 363 308 1.308 4.884
1984 4.404 353 378 636 325 1.307 7.403

FONTE: Castro, A.B. - (1985)

Quadro 1.4

Coeficiente de Importagoes de Manufaturados

na oferta total de manufaturados

1949 1964 1967 1970 1974 1979 1984

13,9 6,1 7,1 8,0 11,9 6,8 3,5%

Fonte: Politica Industrial e Exportagao de Manufaturados do Brasil,
FGV/Banco Mundial.

* Estimativa de Castro(1985).
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A transformagao estrutural da indistria obteve, portan-
to, significativo impacto sobre o guantum e a pauta de importacgoes.
Por outro lado, as exportagoes de manufaturas quase que triplicam
a sua participag¢ao nas exportagoes totais: em 1970 eram responsi-
veis por 13,3% das exportagoes totais, em 1982 chegam a 30,3%.

A importancia destas transformagoes sé puderam ser corre
tamente avaliadas a partir da recuperagdo econdmica ocorrida em
1984. A profunda crise econdmica dos primeiros anos da década, en-
gendradas por um profundo reajuste face a recessao mundial, nao foi
suficiente para configurar um processo de desindustrializagao seme
lhante ao ocorrido em diversos paises da América Latina. Com efei-
to, entre 1981 a 1984 o investimento interno bruto por habitante
caiu 58% na América Latina e 33% no Brasil. A formagao bruta de ca
pital fixo caiu entre 1980 e 82 12% na América Latina e 3% no Bra
sil. Por outro lado, as exportagées latino-americanas de manufatu-
rados sobre as exportagoes totais subiram de 16,3% para 17,4% en-
tre 1975 e 1980. No Brasil elas passaram de 24,5% para 37,2% nos
mesmos anos. Apesar da intensidade da crise, objeto essencial des-
te estudo, as mudangas estruturais se fizeram sentir na recupera
¢ao.

Tais dados configuram a singularidade do caso brasileiro
no contexto latino-americano.

1.2 - A Politica da Recessao

O ano de 1979 constitui um ponto de inflexao na estraté-
gia de ajuste da economia brasileira face a recessao mundial. Se
de 1974 a 1979 a opgao fundamental foi o aprofundamento da indus
trializagao nos setores de insumos basicos e de bem de capital, os
4 anos sequintes foram marcados por vigoroso ajuste da demanda in-
terna com vistas ao equilibrio externo e interno da economia. A ma
xidesvalorizagao cambial ocorrida em dezembro de 79 marcou a mudan
¢a de estratégia e o inicio de um programa de ajuste ortodoxo.

A contrapartida do "growth - cum - debt strategy" pra-

-
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violento da divida externa que passou de US$ 12 bilhoces em 1974
para US$ 40 bilhoes em 1979. O aclUmulo de déficits na balanga co-
mercial - US$ 1l bilhoes de 1974 e 1979 - o chogue do petrdleo,dos

juros e a inflagao interna, vao sinalizar o sentido da politica da
estabilizagao.

De acordo com os dados elaborados pela PREALC, se se to
mar a taxa LIBOR acumulada para depositos de 3 meses deflacionada
pelo indice de pregos das exportagoes (com 1978 = 100) a taxa de
juros real para o Brasil foi de 128,9. Considerando uma relagao di
vida/produto de 28,7%, chega~se ao conceito de perda de produto po
tencial por restrigao financeira externa. Este coeficiente foi, no
Brasil, de 31,1 contra 18,1 para o conjunto dos paises latino-ame-
ricanos nao produtores de petrdleo. Por outro lado a relagao de

pregos de exportagao e importagao foi negativa, em torno de 35,5%.

O ano de 1983 representou o auge da politica recessiva
em gque o FMI praticamente monitorizou o processo de ajuste.

Essencialmente a estratégia de estabilizagao partiu da
convicgao de que o equilibrio interno e externo seria perseguido
a partir do deslocamento da demanda interna pela demanda -externa
como fonte de expansao.

Analiticamente, o diagnostico considerava que a um nivel
de renda de pleno emprego, supostamente existente, o aumento - de-
seja@j - do saldo comercial (X-M) deveria ser compensado por uma re
dugao na absorgao interna (I+C+G) de forma a se manter constante o

nivel de pregos. O Quadro 1.5 abaixo apresenta a evolugao das vari
aveis-objetivo:

Quadro 1.5

Taxa de Crescimento de Variaveis Selecionadas

Absorgao
Ano PIB Interna Cc I X M
1979/78 6,4 6,3 8,1 1,7 20,4 32,3
1980/79 7,2 5,6 3,4 12,1 32,1 26,9
1981/80 -1,6 -4,2 -1,4 -12,0 15,7 -3,8
1982/81 0,9 1,5 3,2 ~-4,0 ~13,4 -12,2
1T /79 J P T 1 J N~ | } | b1 I e 2+ ] 0O e Ya . |
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Infere-se pelo Quadro o significativo esforg¢o realizado
para equilibrar a balanga comercial — em 1984 registrou-se um su
peravit de US$ 13 bilhoes — e reduzir a absorgao interna. Neste
ultimo aspecto o peso maior recaiu sobre os investimento que con-
trairam 17,8% de 1982 a 1983.

Do ponto de vista de alocagao de recursos, a recessao sig
nificou uma ampla transferéncia para o setor exportador através de
fortes subsidios a todas as espécies de "tradables goods". Por ou-
tro lado, a queda planejada da demanda interna — mantida constan-
te a elasticidade das importagoes sobre o produto — resultou em
forte reducao das importagoes.

A politica recessiva contou com todos os expedientes or-
todoxos: elevagao da taxa de juros, restrigao 4o crédito, politica
salarial contencionista, redugao do investimento publico, da ofer-
ta monetaria e corte dos subsidios. Um mix de politica monetaria ,
fiscal e salarial sem maior originalidade a nao ser, talvez, pela
extensao e profundidade com que foi feito.

0 resultado global do processo de ajuste deve ser avalia
do a partir dos seus dois objetivos:

a) no "front" externo, a politica recessiva atuou sobretudo sobre
a contragao das importagoOes. A expansao das exportagoes resul-
tou além das politicas especificas sobre subsidios, cdmbio e sa
larios, do proprio aumento da competitividade externa dos bens

industriais propiciado pelos investimento no periodo anterior;

b) no "front" interno, a politica recessiva foi um inegavel fracas
so. A taxa de inflagao passou de 77,2% para 223,8% de 1979 a
1984. Com efeito a brutal gueda do investimento e do consumo,
do emprego e dos salarios resultou, para a perplexidade dos eco

nomistas ortodoxos, em incontrolavel expansao inflacionaria.

Nao caberia no escopo deste estudo uma andlise detalhada
do processo inflacionario, merecendo tao somente, o registro de al
guns aspectos. Essencialmente, a terapia de ajuste engendrou a se-

aquinte armadilha: a elevacao da taxa interna de Suros e a decvalo-
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o governo a forte processo de endividamenteo. Este expandiu-se con
tinuamente a medida que se aumentava o ingresso liquido de cam-
biais. Como resultado, a par da estatizagao da divida, engendrou-
se um forte processo interativo entre elevagao da dfvida interna,di
vida externa, taxa de juros interna e externa. Quando ocorrem os
choques externos dos juros e matérias primas sobretudo em 81 e 820
mecanismo de alimentagdo inflaciondria descrito acima agiu como ri
goroso processo transmissor das pressoes de custos. Como a econo-
mia estava fortemente indexada, os custos eram repassados direta-
mente sobre os pregos. Desse modo, a estratégia de ajuste externo

criou poderosas pressoes de custo que tendiam a se expandir a medi
da em que a recessao se aprofundava.

Face ao crescente endividamento financeiro do governo, a
politica de estabilizagao elegeu o deficit publico como alvo prin-
cipal de combate. Com a participagao direta do FMI - em 1983, prin
cipalmente - na elaboragao da politica recessiva, a enfase recaiu
sobre os gastos publicos.

Com efeito, o "deficit operacional" do setor publico -
entendido como o déficit nominal excluida as corre¢oes monetarias
e cambial do estoque da divida - caiy de 6,2% do PIB em 1982 para
1,9% em 1983 e 1,6% em 1984. Esta queda foi decorrente de redugoes
nas despesas do Tesouro - passaram de Cr$ 19 bilhoes para Cr$ 17,174
bilhoes de 1982 para 83 - nas depesas das estatais - cairam de
Cr$ 83.449 bilhCes em 1982 para Cr$ 83.080 bilhoes em 1983 e nas
diversas despesas fiscais incluidas no orgamento monetdrio.

A politica monetdria e crediticia foi também fortemente
contencionista no ano de 1983 em que os empréstimos reais do siste

ma financeiro ao setor privado sofreram significativa queda.

A politica salarial foi extremamente importante para a ad
ministracao recessiva. Em outrubro de 1979 a Lei 6.708 estabeleceu
reajustes diferenciados de salarios por faixa de renda. Visando
maior eqliiidade, os trabalhadores que recebiam até 3 s.m. teriam re
ajustes semestrais 10% acima do Indice Nacional de Pregos ao Consu
midor (INPC). Na faixa de 3 a 10 s.m. os reajustes seriam de 100%

m . e ey T T . T . S S T T . Y, PO S —"
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Esta politica prevaleceu até janeiro de 1983. O recrudes
cimento inflaciondrio e as pressoes monetaristas, incluindo aqui ‘a’
negociagao com o FMI, levaram ao decreto-lei 2012 quefésséncialmeg
te retirava os 10% de aumento real para a faixa atéd 3 s.m. e insti
tufa um n? maior de faixas e aliguotas de teajustes. A faixa de 3
a 7 s.m. receberia 95% do INPC, a faixa de 7 a 15 s.m., 80% do
INPC e de 15 a 20 s.m. o fator seria 50% do INPC. Diversas outras
alteragoes foram feitas ao longo de 1983 terminando com o decreto
2065 gue estipulava reajustes de 80% do INPC para os trabalhadores.
que recebiam acima de 3 s.m. Os impactos destas modificagoes sobre.
a estrutura salarial foram profundos e serao examinados na seqfien-
cia deste estudo.

Os efeitos globais da politica de recessaoc foram magnifi
cados no Quadro l.6. O impacto sobre o mercado de trabalho sera e-
xaustivamente analisado no capitulo seguinte. Cumpre ressaltar no
momento, os efeitos especificos da recessao sobre a agricultura e
a oferta de alimentos,dada sua importdncia na determinagao do sala
rio real.

Quando desagregamos a evolugao do PIB no periodo, tem-se
gue para um crescimento negativo global de 3,8% entre 1980/83, o
PIB agricola registrou um crescimento real de 5,2%. Esta discrepan
cia revela a natureza industrial da crise e o comportamento dife-
renciado da agricultura.

Contudo, quando desagregamos a produgao agricola por ti-
po de produto, infere-se que de 1980 a 1984 a evolugao da area
plantada apresentou um comportamento diferenciado: a area plantada
de alimentos basicos (arroz, feijao, batata-inglesa, trigo, mandio
‘ca, cebola, tomate e banana) decaiu de 16,7 milhoes de ha para 14,9
milhoes de ha engquanto que as matérias-primas (algodao, cana de a-
¢ucar, milho e amendoim) e os exportadveis (café, laranja, soja, ca
cau, mamona, sisal) passaram de 18,2 milhoes de ha para 19,1 mi-
lhces e de 13,0 para 13,8 milhdes de ha respectivamente.

Este comportamento estrutural da agricultura reflete o}
sentido maior da politica econdmica de privilegiamento do setor de
exportaveis visando o equilibrio externo. Por outro lado, eviden-



Quadro 1.6 11.
BRASIL: INDICADORES MACROECONOMICOS -~ 1979/84
1979 198) 19s1 1982 1983 19%4 1953 50 1954 N0
A Indieadares de producao
Produts interan binto (taxa €5 de vari-
agin) 6,4 72 —1,6 0,9 —-3,2 45 —38 0,4
PIB rgricols ttaxa de variagho, em %) 5,0 6,3 6,4 —2,5 2,2 4,2 5,2 — 10,5
Producio agricola: lavouras (em valor,
FO79:50 = L) 95,6 104,4 113,2 107,0 108,8 119,1 — —
PIB nio-ngrdcola (taxa de varingio,
em 7)) 78 8,1 —4,7 1,8 —3,9 48 — —
Produgio industrinl‘indicador gersl (base
fixa, 1979 5= J00) 96,3 103,5 93,7 94,4 88,9 95,0 —6,8 —23
Produgan  indidstria de  transformagio
(base fixa, 197930 = 100) 96,6 103,4 93,2 93,7 87,0 96,1 — —
B. Indicadores de demanda e oferia agre-
garlas
Demandn agregada interna (taxa de
varisgho, em %) — 57 —1,2 1,5 -3 — —17.8 —
Consumo tolal (taxa de variagho, em 93) — 3,5 1,4 0,8 —1,1 — 1,0 —
Formagiio de capital (taxa de variagiio, -
em Gp) - 12,1 —18,9 3,7 —17,8 — —30,9 -
Exportagiio (taxa de variagio, em %) 20,4 32,1 15,7 —13,4 8,5 23,3 8,7 34,0
Importaches (taxa de variagio, em %) 32,2 26,9 —3,8 —12,2 —20,4 —9,% —32,8 -39,3
C. Indicadores de empreqo e saldrios
Peawa! ocupadn indicador geral (IBGE) X
(1976 = 100) — — 102,3 95,4 88,3 86,5 — —
Totnl de horas pagns (FIESP) (1978 = -
100) 102,7 106,7 97,1 93,1 86,2 87,4 — ~—
Fmprego  (SINE-MTH) (fev/1977 = 100
até des S3: de jan/St em diante ago/ 83 3
= 100) — — 103,8 100,5 96,0 99,5 - —
De~empregn sherto nas reas metropo-
li::\’lhll:uf T‘,,' ?‘ ” 6,4 6,2 79 6,3 6,7 1 8,1 14,5
Descmiprego aberto em Sdo Pawlo (%) : _
(IBGE) — 7,3 7,2 55 6,8 6,8 — —
Snldrios reai~ (FIESP) (1978 ='100) 107,7 116,7 1222 125,1 109,7 112,9 — —
D. Indicador de variagdo em precos
P annal e inflosraa JOP-1 779 110.2 952 997 211,0 MIR - -
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atrofia do setor de alimentos basicos reflete o menor peso relati-
vo da pequena produgao no PIB agricola.

Por outro lado, a evolugao dos pregos reais recebidos pe
los produtores foi diferenciada para os 3 grupos de produtos. En-
tre 1980 e 1984 houve significativas quedas no arroz, no feijao,
no milho, na carne bovina e no leite. Os produtos soja, amendoim,
algodao, cacau, fumo e laranja registraram, ao contrario, aumentos
reais.

A queda nos pre¢os do 19 grupo de produtos reflete a pe-
culiar estrutura de mercado dos alimentos. Este ao contrario dos
demais setores produtivos mais oligopolizados e muito sensivel a
gueda do consumo - caracterIstica da recessao - ajustando-se pelos
pregos. A queda sO nao foi maior devido a forte seca ocorrida . no
Nordeste e as enchentes no Sul, ambas em 1983.

Quanto a politica macroecondomica, a recessao afetou a
agricultura através da politica monetaria, a politica de creédito e
fixagao dos pregos minimos.

O crédito agricola operava com juros subsidiados atra-
vés, principalmente, do Banco do Brasil. A politica de estabiliza-
cao implicou de um lado, em redugao do crédito do Banco do Brasil
sobre o crédito rural total e de outro, a contracgac global do cré-
dito ja que o crédito privado era estabelecido a partir do volume
de depdsitos a vista, em declinio no pericdo.

Registra-se também no periodo uma forte subestimagao na
fixacao dos valores basicos de custeio (VBC) implicando em baixa
rentabilidade das culturas e, consequentemente o recurso a crédi-
tos remunerados a juros de mercado extremamente elevados. Como re-
sultado, subiram dramaticamente os custos financeiros da produgao
agricola fazendo da crise agricola parte da crise financeira mais
geral.
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2. OS IMPACTOS SOCIAIS DA CRISE -

2.1 - Mercado de Trabalho, Salarios e Distribuicdo de Renda

A recessao ocorrida no periodo 1979-84, atingiu violenta
mente a classe trabalhadora. De um lado, a contragao da demanda a-
gregada implicou em indices elevados de desemprego no setor formal
urbano, de outro, a redugao do salario médio real aumentou a con-
centragao da renda e a miserabilidade dos assalariados na base do

mercado de trabalho.

Com efeito, com uma queda de 4,0% no produto real da in-
diustria no periodo 1981-83 os impactos sobre o mercado de trabalho
foram expressivos. A desaceleragao industrial foi diferenciada por
setores sendo mais intensa nos setores de bens de capital, nos bens
durdveis de consumo, na construgao e nos bens intermediarios. (Qua-

dro 2.1).

Quadro 2.1

Produto

Real da Industria: Taxas Médias Anuais
de Crescimento segundo Periodos Selecionados
(Em %)
Periodos Selecionados
Industrias
1968-83
1968-74 1975-80 1981-83 Madia
Industria Geral 12,3 7,3 -4,0 7,2
Extrativa Mineral 11,7 4,6 7,0 8,1
Trans formagao 12,6 6,8 -6,0 7,1
- Bens Intermediarios 13,3 8,5 -4,5 8,0
- Bens de Capital 18,3 4,2 -17,0 5,6
- Bens Duraveis de Consumo 22,5 8,7 -8,1 11,3
~ Bens Nao-Duraveis de Consumo 8,8 4,5 -1,3 5,2
Construcao 11,1 8,1 -6,6 6,5

FONTE: Contas Nacionais do Brasil, IBRE/FGV, e Fundagao IBGE, Indicadores Con

funtiais da Indiatriia (GGindicador de bace fiwva)
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Esta diferenciagao setorial da contragao da atividade
produtiva tem efeitos importantes para a anadlise ao desemprego no
periodo. Este se deu, sobretudo, nos setores mais avangados da in-
distria, localizados na regiao Sudeste do pals especialmente nas
grandes cidades.

Os dados do Ministério do Trabalho permitem magnificar a
evolugdo da taxa global de desemprego no pals, no periodo recessi-
vo. (Quadro 2.2).

Quadro 2.2

Total de Desempregados e Taxa de
Desemprego Aberto, 1979-1983

Taxa de Total de
ANOS Desemprego Desempregados
(%) (milhoes de pessoas)

1979 4,1 1,2

1980 4,6 '

1981 5,8 ’

1982 5,6 ’

1983 6,3 ’

FONTE: Politicas de Estabilizacao e Emprego: o caso do
Brasil: 1980-81, Ministério do Trabalho - Secre
taria de Emprego e Salario (outubro 1984,pag.32)

Quando se desagrega a taxa de desemprego por regiodes ,
tem-se um indice mais elevado para a regiao Sudeste, 6,9% em 1983,

e uma taxa menor na regiao Nordeste, 6,2% para o mesmo ano.

Desse modo, a crise além de aumentar o estoque de desem-
pregados em 1,2 milhoes de pessoas de 1979 a 1983, alterou a sua

estrutura pela maior contragao relativa do setor industrial e dos
seus segmentos mais dinamicos.

Com efeito, sobem no periodo 1981-83 as participacgoes re
lativas do emprego nas atividades de comércio, prestagdo de servi-

T T . T Y



Quadro

2.3

15.

Pessoas ocupadas, segundo os
grupos de ocupagao - 1973-1983
BRASIL
PESSOAS OCUPADAS
GRUPOS DE  OCUPACRO 1973 | 1977 | 1979 | 1981 | 1983
(1) (1) (1) (2) (2)
Numeros absolutos (1000 pessoas) 36.782,3(40.179,4142.706,9|45.465,4|48.466,5
Nrero relativo (%) 100,0| 100,0| 100,0| 100,0] 100,0
Técnica,cientifica,religiosa e
afim 4,8 6,1 6,2 6,5 6,4
Administrativa 13,5 13,2 14,7 12,7 12,6
Agropecudria, produgao extrativa
vegetal e animal 38,3 34,6 30,8 27,9 25,8
IndGstria de transformagao e
construqéo civil 16,7 19,2 20,1 20,4 19,0
Comércio e atividades auxiliares 5,0 5,6 6,1 8,7 9,0
Transporte e commicacao 4,0 4,0 4,1 4,1 4,0
Prestacao de servigos 8,1 8,3 8,7 9,3 10,0
Outras ocupagoes e ocupagoes mal
definidas 9,6 9,0 9,3 10,4 13,2

FONTE: IBGE, Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios.

(1) Exclusive a populagao da area rural da Regiao Norte e dos Esta

dos de Mato Grosso do Sul,

Mato Grosso e Goias.

(2) Exclusive a populagao da area rural da Regiao Norte.

A crise econdmica resultou, portanto, em aumento relati-

vo e absoluto do setor informal. Com efeito, os dados

disponiveis

relevam um aumento dos trabalhadores empregados sem carteira assi-

nada e dos trabalhadores por conta prOpria que nao contribuiam pa-
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Quadro 2.4

Pessoas Ocupadas em Atividades Nao Agricolas

Segundo Posigdo na Ocupagao - 1979-83
BRASIL
Distribuigao das Pessoas Ocupadas
POSICEO NA  OCUPACKO
1979 1981 1983
TOTAL 100,0 100,0 100,0
Empregados (1) 76,2 75,6 75,1
Com carteira de trabalho assinada
pelo empregador 52,9 50,7 45,5
Sem carteira de trabalho assinada
pelo empregador 23,3 24,9 29,6
Conta propria 17,9 19,5 19,8
Contribuiam para instituto de
previdéencia 7,3 7,8 6,7
Nao contribuiam para instituto
de previdéncia 10,6 11,7 13,1
Empregadores 3,8 3,0 3,1
Nao remunerados 2,1 1,9 2,0

FONTE: IBGE, PNAD

(1) Inclusive sem declaragao de carteira de trabalho assinada pe-
lo empregador.

Como salientamos, a alteragao na estrutura do mercado de
trabalho foi mais marcante na regiao Sudeste. Engquanto que para ©
Brasil como um todo a participagao relativa dos trabalhadores por
conta propria sobe de 19,5% para 19,8% entre 1981-83, na regiao Su
deste, evolui de 16,8% para 18,1%. O Quadro 2.5 apresenta a taxa
de desocupagao para o Nordeste, o Sudeste e para Grande S3do Paulo
e Rio de Janeiro.
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Quadro 2.5

Taxa de Desocupagao: NE, SE, RJ, ‘SP

_ P.E.A. Taxa de Desocupagao qas ‘
Regiao Anos . |Pessoas de 10 anos ou mais (%)
N?s absolutos
TOTAL URBANA
1979 12.181,2 , ~
NE 1981 12.230,6 , ,
1983 13.295,3 , ,
1979 19.663,7 , -
SE 1981 20.883,4 , ,
1983 22.242,6 , ,
1979 4.123,3 , -
RJ 1981 4,412,5 , ,
1983 4,804,3 ’ ’
1979 10.065,3 3,1 -
Sp 1981 10.640,8 , ,
1983 11.230,4 6,3 '

FONTE: Indicadores Sociais - IBGE.

O aumento absoluto da populagao ocupada de cerca de 3 mi
lhoes de pessoas no periodo de 1981 a 1983 - ver Quadro 2.6 - se

deveu a um acréscimo absoluto no setor informal.

Segundo o Ministério do Trabalho, a utilizagéo da forcga
de trabalho urbana teve o seguinte comportamento:

Quadro 2.6

Utilizagao da Forga de Trabalho Urbana

. Milhoes de Pessoas Variacao Percentual
Especificagao 1980 | 1981 | 1982 1983 | 81/80 | 82/81 | 83/82
PEA Urbana 32,4 34,2 35,8 37,8 5,6 4,7 5,6
PEA Urb. Ocupada | 30,9 | 32,2 | 33,8 35,4 4,2 5,0 4,7
e o T e - - an _an - | oo A 1 ~A 0O ~ o =N
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Pelo Quadro, vé-se uma diminuicao de 1,3 milhOes ocupa-
dos no setor formal e um aumento de 2,9 milhOes de pessoas oOcupa-
das no setor informal.

Muito embora a conceituagao de setor informal abarque u-
ma heterogeneidade muito grande de postos de trabalho e faixas de
renda, a passagem de trabalhadores do setor formal para o setor in
formal, implicou, de uma maneira geral perda de renda, status soci
al e acesso aos mecanismos de protegao e seguridade social, como
sera visto, amplamente, nos desdobramentos deste estudo.

O resultado do forte desemprego e da politica salarial
do Governo se fez sentir imediatamente sobre a evolugao do sala-

rio real. O Quadro 2.7 sumariza os dados sobre a evolugao da folha
de salarios na indastria.

Quadro 2.7

Produtividade, Folha de Pagamento, Folha de Pagamento

por Trabalhador e Pessoal Ocupado na Producao

Taxa de Crescimento Anual - Industria Geral
1981 / 84
ANOS (1)

VARTAVEIS 1981 | 1982 1983 |1984(2)
Produtividade (3) -2,62 6,96 1,65 9,61
Folha de Pagamento Real -0,46 1,56 -15,05 -7,50
Folha de Pagamento Real por
Trabalhador 8,00 8,98 -8,14 -4,33
Pessoal Ocupado na Produgao -7,13 -6,80 -7,52 -3,31

NOTA - Os dados se referem ao pessoal ocupado na produgao.

(1) Para o periodo 1982/84 a base de ponderagao refere~se ao ano
de 1978 e para 1981 ao do ano de 1970.
(2) Periodo janeiro/setembro - Indicador acumulado.

(3) A taxa de crescimento da produtividade & dada pela relaqao In
dice de quantum/Indice de pessoal ocupado na produgao.
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O decréscimo da massa salarial e a redugao real do sala-
rio médio per capita sao a expressao de diversos fendmenos que agi
ram entrelacadamente e de forma conjugada. O aumento global do de-
semprego, um desemprego proporcionalmente mais elevado nos setores
melhor remunerados da industria — sobretudo a metalurgica — e a
politica salarial contencionista compuseram um quadro fortemente
concentrador. Os dados médios de salarios, mascaram contudo, a mag
nitude da concentragao ja que nao refletem a concentragao por ex-
tratos salariais. A politica de contencao salarial das empresas
recai preferencialmente sobre os segmentos nao especializados dos
trabalhadores que se situam nos extratos salariais mais baixos.Des
te modo, dada a forte heterogeneidade que caracteriza a estrutura
salarial industrial brasileira, os indicadores de salario médio
nao podem expressar a extensao da concentragao da renda.

O impacto da politica salarial sobre o salario de base
do mercado de trabalho € amplamente controverso. Admitimos aqui u-
ma relacao forte de casualidade a partir do exame dos dados dispo-
niveis sobre o comportamento da estrutura salarial. Como foi sali-
entado anteriormente, de 1979 até 1983 os reajustes salariais eram
diferenciados por faixa de renda, garantindo reajustes acima de
100% do INPC para os trabalhadores que recebiam até 3 s.m. Em 1983
com novo decreto-lei, os trabalhadores com até 3 s.m. eram reajus-
tados em 100% do INPC, e os que estavam na faixa de 3 a 7 s.m. ti-
veram reajustes de 95% do INPC, e assim sucessivamente até a faixa
de 15 a 20 s.m. em que o indice era 50% do INPC.

A evolugao do salario minimo nominal e real pode ser vis
ta no Quadro 2.8.
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Quadro 2.8

Evolucao do Salario Minimo Naminal e Real 79-84
Data e Deflacionado com base em|Deflacionado com base em
Inicio maio de 1979, pelo IPC da|maio de 1979, pelo INPC
da Nominal cidade do Rio de Janeiro
Vigéncia (Cr$) Valor Absoluto | Variagao | Valor Absoluto | Variagao
(Cr$) (%) (Cx$) (%)
01-11-79 2.932,80 2.193,32 -3,3 2.202,42 -2,9
01-05-80 4,149,60 2.282,64 4,1 2.277,40 3,4
01-11-80 5.788,80 2.314,56 1,4 2,221,717 -2,4
01-05-~81 8.464,80 2.270,99 -1,9 2.275,80 2,4
01-11-81 | 11.928,00 2.304,31 1,5 2.343,57 3,0
01-05-82 { 16.608,00 2.231,74 -3,1 2.308,81 -1,5
01-11-82 | 23.568,00 2,318,44 3,9 2.380,86 3,1
01-05-83 | 34.776,00 2.161,27 -6,8 2.265,39 -4,9
01-11-83 | 57.120,00 2.041,78 -5,5 2.128,38 -6,0
01-05-84 | 97.176,00 2.022,22 -1,0 2.150,15 1,0

Fonte- Indicadores Sociais ~ IBGE

NOTA: Maior salario minimo vigente no pais.

O Quadro 2.9 apresenta a evolugao do rendimento por de-
cis. A analise dos dois quadros permite inferir o impacto das vari

agoes do salario minimo sobre as faixas de renda.



Quadro

2

.9

2

DISTRIBUIGAO DO RENDIMENTO MENSAL DA POPULACAO ECONOMICAMENTE
ATIVA OOM RENDIMENTO, SEGUNDO AS CLASSES DE PERCENTUAL - 1979-1984

1.

(1)

DISTRIBUICAO DO RENDIMENTO MENSAL DA POPULAGAC ECONOMICAMENTE ATIVA COM RENDIMENTO
1979 (1) 1981 (2) 1983 (2)
CLASSES DE D
VALOR 10 DO RENDIMEN- VALOR MEDIO DO RENDIMEN-
% DO RENDIMENTO TO MENSAL (CrS$) (3) % DO RENDIMENTO TO MENSAL (CY$) (3) § DO RENDIMENTO
PERCENTUAL
Na classe|Dnsclasses| Na classe|Das classes| Na classe |Desclasses(Na classe |(Das classes(Na classe|Dnsclasses
percentual lacumiladas | percentual| acunuladas | percentual |acumuladas [percentual | acumiladas (percentual |acumuladas
n 0,9 0,9 31.677 31.677 1,0 1,0 32,088 32.088 1,0 1,0
r 1,9 2,8 65.950 48.813 1,9 2,9 62.933 47.511 1,8 2,8
2 2,9 5,7 98.017 65.215 2,9 5,8 95.041 63.354 2,7 5,5
q 3,7 Q,L 123.829 79.868 3,9 9,7 127.706 79.442 3,5 9,0
< 4,3 13,7 147.463 93.387 4,5 14,2 148.865 93,326 4,2 13,2
7 5,6 19,3 191.271 109.701 5,9 20,1 196.521 110.526 5,4 18,6
1 7.4 26,7 250.110 129.760 7,8 27,9 259,781 131.848 7.5 26,1
4 10,1 36,8 344.146 156.558 10,5 38,4 347.670 158.826 10,3 36,4
& 15,9 52,7 540.378 199,205 16,1 54,5 $32.876 200.387 16,5 52,9
= 47,3 100,0 1.609.214 340.206 45,5 100,0 1.508.100 331.158 47.1 100,0
G4 34,4 - 2.338.796 - 32,7 - 2.167.681 - 33,8 -
A4 14,2 - 4.842.256 - 13,0 - 4.292.831 - 13,9 -
DISTRIBUICAO DO RENDIMENTO MENSAL DA POPULACAO ECONOMICAMENTE ATIVA COM RENDIMENTO
ansss | 1983 (2) 1984 (2) (0 VARIAGAO TOTAL DO VALOR MEDIO
VALOR MEDIO DO RENDI- VALOR MEDIO DO RENDIMEN DO RENDIMENTO MENSAL (%)
% DO RENDIMENTO -
PEMLENTUAL N[TO MENSAL(Cr$) (3) TO MENSAL (Cx$)  (3)
Na classe|Dmsclasses| Na classe| Desclasses | Na classe |tes classes 84 | 1981/1984
percentual [acumuladas | percentual| acumuladas | percentual |acumuladas 1979/1981 | 1961/1963 11983/19 1735
29.234 29.234 1,0 1.0 27.987 27.987 1,3 (-) 8,9 (=) 4,3 (-112,8
52.5066 40.900 2,0 3,0 59.730 43,859 (-) 4,6 (-)16,5 13,6 (=) 5,1
80.690 54.163 2,6 5,6 77.797 55.171 =) 3,0 (=)15,1 (-) 3,6 (-)18,1
103.467 66.489 3,6 9,2 105.219 67.683 3,1 (-)19,0 1,7 (-}17,6
125.495 78.290 4,4 13,6 130.622 80.271 0,9 (=)15,7 4,1 (-112,3
162.591 92.340 5,2 18,8 151.258 92.102 2,7 (-117,3 (-) 7,0 (-)23,0
222.264 110.901 7.6 26,4 223.456 110.867 3,8 (-)14,4 0,5 (-)14,0
306.092 135.300 10,5 36,9 308.360 135.554 1,0 (-)12,0 0,7 (-)11,3
492.542 | 174.993 16,5 53,4 483.024 174.162 (=) 1,4 (-) 7,6 (=) 1,9 -) 9.4
1.400.522 297.546 46,6 100,0 1.368.408 293.586 (=) 6,3 =) 7.1 =) 2,3 - 9,3
2.010.276 - 33,3 -~ 1.954.758 - -) 7.3 (=) 7.3 (-) 2,8 (-) 9,8
4.125.825 - 13,4 - 3.924.769 - (-111,3 (=) 3,9 (-) 4,9 (-) 8,6
FONTE: IBGE

Diretoria de Populagao Social. Departamento de Estudos

e Indicadores Sociais.

dos de Mato Grosso do Sul e Goias.

(2)
(3)
(4)

Exclusive a populagao da zona rural da Regiao Norte.

Valores convertidos a pregos de setembro de 1984.

Exclusive a populagao da zona rural da Regiao Norte e dos Esta

Os indicadores para 1984 foram calculados a partir de um menor

numero de estratos - oito - do que nos anos anteriores (Onze es
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Vé-se pelo Quadro que de 79/81, periodo em gue se regis-
traram aumentos do s.m., houve aumento nos rendimentos do 49 ao 8@
decis. Se convertermos esta renda em salarios minimos de 1983, in-
fere~se que a faixa de aumento se deu para os trabalhadores que re
cebiam de 1,8 a 4 salarios minimos. No periodo de 8l a 83 & esta
mesma faixa que teve a maior perda de renda, fungao da mudanga da

politica salarial e da desvalorizagao do salario minimo.

O Quadro 2.9 revela a magnitude da concentragao relativa
da renda no pais. Se em 1981 os 10% mais ricos detinham 45,5% da
renda, em 1983 o percentual evolui para 47,1%. Por outro lado, os
trabalhadores na base do mercado - os primeiros 7 decis -~ detinham
em 1981, 27,9% da renda e apenas 26,1% em 1983. Como resultado
tem-se um aumento no coeficiente de Gini. Quadro 2.10

’

Quadro 2.10

Populaqéo economicamente ativa com rendimento, valor médio do
rendimento mensal e indice de Gini da distribuigao do rendimento

da populagao economicamente ativa com rendimento -~ 1979-1984

DA NUMCRIOOS VARINGAO NO PERIONO (%)
ESPECIFICACAD e —— s

1979 (1) 1981 (2} 1983 (2) 1984 (2) 1981/1983 (2)[1981/1984 (2)

Popalago s coonomicamente ativa
v reteliento (3 37.824.682 40.950.982 43.936.598 45.506.303 7,3 11,1

Valor mxdio de rendimento mon-
sal (Cr$) 4) 340.206 331.158 297.546 293.586 (110,11 ()11,3

Trehiev ke Gind

Limite inferior 0,578 0,565 0,584 (5) 0,576 3,4 1,9
Limite supw-rior 0,589 0,576 0,595 (5) 0,593 3,3 3,0

FONTE: IBGE Diretoria de Populacao e Social. Departamento de Es-

tudos e Indicadores Sociais.

(1) Exclusive a nopulacao da zona rural da Regiao Norte e dos Es

tados de Mato Grosso do Sul, Mato Grosso e Goias.
(2) Exclusive a populagao da zona rural da Regiao Norte.

(3) Exclusive a populacao economicamente ativa sem rendimento e
sem declaracao de rendimento.

(4) Valores convertidos a precgos de setembro de 1984.



23.

A queda da renda real média - 10,1% de 1981 a 83 - e sua
maior concentragao, expressa, em parte, a contragao seletiva do se
tor industrial e do mercado formal de trabalho. A renda do setor
informal & dependente do poder de compra dos assalariados, varian-
do, portanto, de acordo com o salario minimo e com o volume de em-
prego no mercado formal. O deslocamento de trabalhadores do setor
formal para‘o setor informal & percebido, pela Otica da renda, por
uma queda do rendimento real. O Quadro 2.11 confirma este processo.

Quadro 2.11

BRASIL

Incidéncia dos ocupados de baixa renda na ocupagao total

nao agricola-urbana, por extrato de insergao produtiva

e grandes ramos de atividade econOmica: 1981-1983
Em %
1981 1983
ESPECTFICACRO qorar, | SETOR  [SETOR NAO| . | SETOR |SETOR WAO
ORGANT ZADO| ORGANT ZADO ORGANTZADO | ORGANT ZADO
ocupapos (&) 25,8 7,9 63,9 30,1 11,3 65,8
Indistria 15,2 7,0 60,0 18,8 10,6 62,0
Construcao Civil| 19,3 6,9 41,6 28,8 10,9 50,0
Camércio 26,2 8,7 59,0 30,7 14,2 60,6
Servicos 31,7 8,5 70,0 34,7 11,1 7,1

FONTE: FIBGE, PNAD (1985)

(a) Corresponde aos ocupados com renda inferior a 1 salario mini-
mo mensal.

Como foi salientado anteriormente, o impacto da crise so
bre o mercado de trabalho foi diferenciado por regioes. Consequen-
temente, a concentragao da renda se deu de forma distinta gquando
desagregamos os dados por regioes. O Quadro 2.12 apresenta os da-
dos da distribuigao relativos a populagao urbana e rural.
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Quadro 2.12

Indicadores da distribuigao do rendimento mensal das
familias com rendimento, residentes em domicilios
particulares, sequndo a situagao do domicflio - 1981-~1983

INDICADORES DA DISTRIBUIGAO DO RENDIMENTO MENSAL DAS FAMILIAS OOM RENDIMENTO (1)

Indice de Gini Classes de percentual

SITUACAO DO Famllias cam | valor médio do p”
ANOS rendimento rendimento Limt Limite
DOMICILIO mensal familiar te Valor médio do
(2000 familias) inferior|superior % do rendimento
@s) (@ rendimento} mensal familiar
<) ()
1981 26.973,3 544.864 0,542 0,560 3,1 83.471
ToTAL () 1983 28.985,2 493.455 0,551 0,569 3,0 75.305
1981 19.942,0 648.899 0,517 0,538 3,3 106.246
Urbana

1983 21.717,0 582.019 0,529 0,550 3,2 92,357

1981 7.031,3 249.798 0,483 0,494 4,6 56.949
Rural {(3)

1983 7.268,2 228.832 0,488 0,499 4,5 L 51.657

FONTE: IBGE

A perda de renda real se deu tanto no meio urbano quanto
no rural. Contudo, a maior concentragao de renda se verificou na
populagao urbana. Parte do empobrecimento rural no periodo, deve
ser atribuido as fortes secas registradas em 1983, o 'gue torna

mais evidente o carater urbano da crise recessiva.

O ponto essencial a enfatizar &€ que o impacto regional
da crise econdmica sobre emprego e renda € dependente do grau e ex
tensao da divisao social do trabalho que ocorre entre as regioes.
Neste sentido, a "temporalidade" e os mecanismos da crise se dao
distintamente entre as regioes. No caso brasileiro, a super 051qao
da crlse_qullca com uma crise agrlcola — como ja foi mencionado —

impede uma constataqao empirica mais enfatica desta hipStese. Com

efeito, na auséncia de uma crise agricola, a recessao ciclica trans

mite-se a agricultura por uma redugao dos pregos dos alimentos —

sensiveis & contragao de demanda — e diminuigao do fluxo migraté-
rio campo-cidade.
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No caso particular da crise deK?I_83 estes dois fendme-

nos nao se deram. A qugbra nas safras agrf;olas resultaram em au-
mento do fluxo migratdrio, aumentando a taxa de desocupaqao urbana
em cidades cuja estrutura de emprego pouco variaram no periodo.Cog
tudo, como pode ser observadc no Quadro 2.5, a despeito deste pro-
cesso, a crise foi mais decisiva nas regices em que a estrutura

técnica da produgao é mais complexa e interligada.

Insistimos até agora no impacto da crise sobre a concen-
traqao da renda. Contudo o grau de mobllidade soglal depende nao a
penas do acesso ao mercado de bens mas também do acesso ao mercado
de titulos de propriedade. Portanto, para que tivéssemos uma visao
mais completa seria necessario uma analise sobre a concentragao da
_propriedade e, conseguentemente, da renda financeira. Lamentavel-
mente, pouco se conhece sobre este ultimo aspecto tanto do ponto

de vista empIrico'quanto metodologico.

Onde as informagoes sao mais visiveis — o mercado de
terras — o processo de concentragao da propriedade se verificou
como parte de um amplo processo especulativo, e queda do prego re-
al da terra. Por outro lado, o deslocamento entre as Orbitas reais
e financeiras — caracteristico da crise ciclica — engenhou ampla
especulagao e concentra¢ao dos titulos mobiliarios reforgando a
tendéncia concentradora do periodo.

2.2 - Miseéria e Pobreza

Foi visto anteriormente como a crise aumentou a concen-
tracao de renda. Contudo, a dramaticidade do quadro social no Bra-

sil diz respeito nao apenas a concentragao relativa de renda mas a
miséria e pobreza absoluta.

A discussao sobre a pobreza envolve a delimitagao de uma
"linha de pobreza" (Hoffmann, 1986) abaixo do qual as pessoas Sao
consideradas como "pobres". Hoffmann (1984) obteve alguns resulta-

dos interessantes que serao a seguir sumariados. Considerando:
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- H, a proporgao das familias pobres (renda mensal até 1 s.m.) so-
bre n@ total de familias, H = 0 quando ninguém estd abaixo da
linha de pobreza e H = 1 gquando todos estao abaixo;

- I, a insuficiéncia de renda dos pobres, isto &, o "hiato de ren-
da" do(s) pobre(s) em relagao a linha de pobreza. I varia de 0,
ninguém estaria abaixo da linha de pobreza a 1, se todos os po-
bres tiverem renda zero;

- sendo P, uma medida conjunta entre H e I e o coeficiente de Gini
(desigualdade abaixo da linha de pobreza), do tipo
p=8{I+ @Q-D.Gint}

tem-se os seguintes resultados:
TABELA l
Rendimento e Pobreza de Pessoas de 10 anos ou mais, com

Rendimento Positivo, no Brasil, durante o Periodo 1976-82,

considerando um Salario Minimo como Linha de Pobreza

ggggi doZ Médhog?n&ﬁlfi?los Mediano| ¥ 'sem G H I p
ANG do Salario Minimo) Rendimento
PNAD 76 2,76 1,42 49,0 0,592 | 0,407 | 0,363 | 0,205
PNAD 77 2,64 1,33 47,3 0,593 | 0,422 | 0,371 | 0,217
PNAD 78 2,65 1,25 45,7 0,607 | 0,421 | 0,414 | 0,237
PNAD 79 2,76 1,35 46,5 0,593 | 0,382 | 0,409 | 0,213
CENSO 80 2,75 1,31 47,1 0,595 | 0,386 | 0,385 | 0,204
PNAD 81 2,73 1,39 45,6 0,583 | 0,371 | 0,428 | 0,212
PNAD 82 2,40 1,19 44,7 0,589 | 0,436 | 0,444 | 0,256

FONTE: HOFFMAN (86)

(+) Ver Sen (1981)



Rendimento e Pobreza de Pessoas de 10 anos ou mais,

TABELA 2
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com Rendimento

Positivo e Domicilio Urbano, no Brasil, durante o Periodo
1976-82, considerando um Salario Minimo como Linha de Pobreza
Fontes dos|, - ,. -
Medio (em Maltiplos . § sem
Dads €l salario Minimo) |4 rendimento|  © H I P
PNAD 76 3,26 1,59 45,2 0,590 | 0,333 | 0,353 | 0,164
PNAD 77 3,11 1,56 43,9 0,590 | 0,343 | 0,357 | 0,171
PNAD 78 3,15 1,53 42,2 0,597 | 0,341 | 0,383 | 0,182
PNAD 79 3,27 1,63 43,0 0,58 | 0,311 | 0,390 | 0,168
CENSO 80 3,20 1,54 43,2 0,587 | 0,310 | 0,371 | 0,161
PNAD 81 3,15 1,64 42,6 0,575 | 0,307 | 0,415 | 0,173
PNAD 82 2,77 1,40 41,5 0,581 | 0,366 | 0,430 | 0,210
FONTE: HOFFMAN (86)
TABELA 3

Rendimento e Pobreza de Pessoas de 10 anos ou mais, com

Rendimento Positivo e Damicilio Rural, no Brasil, durante o Periodo

1976-82, considerando um Salario Minimo camo Linha de Pobreza
Fontes dos|,,- .. -y

Medio(em Multiplos . $ sem

Bados  €|go salario Minimo) Mediano| o gimento|  © H I P
PNAD 76 1,52 0,91 56,5 0,508 ( 0,588 | 0,378 | 0,306
PNAD 77 1,47 0,89 54,2 0,520 | 0,620 | 0,390 | 0,332
PNAD 78 1,34 0,79 53,2 0,536 | 0,629 | 0,458 | 0,379
PNAD 79 1,37 0,88 54,2 0,500 | 0,578 | 0,437 | 0,335
CENSO 80 1,43 0,87 56,0 0,519 | 0,609 | 0,405 | 0,330
PNAD 81 1,38 0,83 53,4 0,507 | 0,581 | 0,450 | 0,336
PNAD 82 1,17 0,74 53,0 0,503 | 0,667 | 0,470 | 0,408

FONTE: HOFFMAN (86)

va e absoluta nos anos de 1981-82 tanto no meio urbano

Das tabelas, infere-se um agravamento na pobreza relati-

quanto

no
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pois a linha de pobreza considerada como o salario minimo legal nao
é constante. O poder de compra do s.m. deteriorou-se no perfodo ,
aumentando a diferenga entre a renda recebida e o minimo necessario
para a sobrevivéncia das pessoas.

Os dados disponiveis para 1984 revelam uma ampliagao da
miséria e pobreza. Utilizando o mesmo Indice P, Wanderlei Guilherme
(1986), baseando-se nas mesmas fontes, obtém um valor de P para o
Brasil de 0,516, considerando a linha de pobreza rendimentos de até
2 s.m. Se adotarmos este critério e de acordo com os dados anterio-
res, teriamos a seguinte evolugao de P,

Anos Indice de Pobreza (P)
1979 0,426
1980 0,404
1981 0,414
1982 0,512
1984 0,516

A situagao de pobreza é de acordo com os dados da Tabela
3 muito mais dramatica no meio rural. A diversidade por regides geo
graficas revela a dimensao da pobreza relativa e absoluta da regiao
nordeste. Com efeito, se considerarmos como miserdvel a populagao
cujo rendimento vai até 1/2 salario minimo, de indigente os que per
cebem uma renda de 1/2 a 1 s.m. e como pobre as pessoas gue recebem

de 1 a 2 s.m., temos os seguintes dados. Quadro 2.13.

Quadro 2.13

Distribuicao % da Populagao Economicamente Ocupada

Segundo Classe de Carencia a Partir da Linha de

Pobreza (2 s.m.) - Brasil e Regices - 1984
CENTRO
BRASIL |NOROESTE |NORDESTE |SUDESTE SUL OESTE
Miseravel 21,9 13,6 32,3 17,4 15,3 15,6
Indigente 37,2 34,2 37,9 37,7 35,1 35,3
Pobre 40,9 52,1 29,7 44,9 49,5 49,9

FONTE: IBGE, PNAD, ver Vanderlei Guilherme (86)
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Os dados sao contundentes e colocam o pals como o de pi-
or distribuigao de renda entre os paises de industrializagao recen
te. Um aspecto importante a ressaltar & que os dados de renda sao
agregados monetarios. Se somassemos a estes rendimentosem1esgécie,
os numeros seriam algo distintos. Embora nao seja possivel preci-
sar, admite-se que a fragao ndo monetaria da renda seja significa-
tiva em relagao ao montante gasto pelas familias de baixa renda em
alimentos. Esta fragao deve ter aumentado sua participagao no peri

odo de crise em que se registrou forte terciarizaqéo da economia.

As taxas de analfabetismo — 27,1% da populagao brasilei
ra e 47,0% da populagao nordestina — de domicilios servidos por
abastecimento de agua — 66,2% — de esperang¢a de vida — 67 anos
no sul e 51 anos no nordeste — revelam o grau de miséria e paupe-
rismo de amplos segmentos da populagao brasileira.

As amplas desigualdades que marcam as condigoes de vida
dos diferentes extratos populacionais foram apresentadas por Van-
derlei Guilherme (86) a partir de um indice de fragmentagao de Rae.
Quando o indice for zero significa homogeneidade total vale dizer,
nenhuma diversidade na populagao considerada em fungao do atributo
em pauta (mortalidade infantil, abastecimento de agua, carteira as
sinada, etc). Quando o Indice for igual a 1, significa que a popu-
lacao divide-se em proporgoes iguais em relagao ao atributo.  As-
sim, a populagéo brasileira ao dividir-se igualmente entre homens

e mulheres tem o indice 1. Com base neste cirtério & apresentada a
Tabela 4.

Infere-se por exemplo que as chances de 2 pessoas €sScCoO-
lhidas ao caso, uma ser homem e a outra mulher e de 100%. Ou, a
probabilidade de 2 pessoas empregadas uma possui carteira assinada

e outra nao é de quase 100% para o pais e de 94% no Nordeste.

O cruzamento de homogeneidade e heterogeneidade a partir
dos indicadores propostos no Quadro permite localizar alguns polos
fundamentais de desigualdade entre as regides, as ocupagoes e O a-
nalfabetismo entre homens e mulheres.
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TABELA 4
HETEROGENEIDADE
(Fragmentacgao F/me)

BRASIL | NORTE |NORDESTE|SUTESTE| SUL |Goi™™
Pop.Res. /Sexo 1,0 1,0 1,0 1,0 1,0 1,0
Pop.Res. /Situacao Dom. 0,800 - 0,992 0,512 | 0,916 | 0,760
Pop.Res./Analfabetismo 0,792 0,692 | 0,996 0,592 | 0,596 | 0,752
Pop.Res.Homens/Analfab. 0,788 0,69 | 1,0 0,556 | 0,568 | 0,748
Pop.Res.Mulheres/Analfab. 0,796 0,688 | 0,992 0,628 | 0,624 | 0,756
Pop.Res.Urb./Analfab. 0,644 0,692 | 0,904 0,516 | 0,512 | 0,644
Pop.Res.Urb.Hom. /Analfab. 0,620 0,696 | 0,916 0,472 | 0,472 | 0,628
Pop.Res.Urb.Mulh./Analfab. 0,664 0,688 | 0,892 0,560 | 0,552 | 0,660
Pop.Res.Rural/Analfab. 0,996 - 0,936 0,904 | 0,728 | 0,956
Pop.Res.Rural Ham./Analfab. 0,996 - 0,904 0,880 | 0,712 | 0,952
Pop.Res.Rural Mulh./Analfab. 0,992 - 0,960 0,924 | 0,748 | 0,960
PEA/Sexo 0,888 0,884 | 0,876 0,89 | 0,896 | 0,812
PEA/Situacgao Domicilio 0,812 - 1,0 0,504 | 0,956 | 0,732
PEA/Ocupada/Desocupada 0,164 0,152 | 0,128 0,204 | 0,132 | 0,116
PEA Homens/Ocupada 0,156 0,152 | 0,124 0,192 | 0,132 | 0,108
PEA Mulheres/Ocupadas. 0,176 0,148 | 0,136 0,220 | 0,132 | 0,140
PEA Urb. /Ocupada,/Desocup. 0,212 | 0,152 | 0,224 | v,224 | 0,196 | 0,148
PEA Urb.Homens/Ocupada 0,212 0,152 | 0,220 0,224 | 0,200 | 0,148
PEA Urb.Mulheres/Ocupada 0,212 0,148 | 0,208 0,232 | 0,192 | 0,148
PEA Rural/Ocupada/Desocup. 0,036 - 0,028 0,060 | 0,024 | 0,020
PEA Rurzl Homens/Ocupada 0,028 - 0,024 0,048 | 0,024 | 0,016
PEA Rural Mulheres/Ocup. 0,048 - 0,032 0,100 | 0,028 | 0,056
Pessoas Ocupadas (PEO)/Sexo 0,884 0,884 | 0,872 0,89 | 0,896 | 0,812
PEO/Cont .Prev.Sccial 0,996 1,0 0,776 0,972 | 1,0 0,984
PEO/Homens Cont.Prev.Social - 1,0 1,0 0,768 0,944 | 0,996 | 0,980
PEO/Mulheres/Cont . Prev. Soc. 0,980 1,0 0,792 1,0 0,972 | 0,996
Pessoas Bmpreg./Cart.Trab.Ass.| 0,992 | 0,980 | 0,940 | 0,956 | 0,928 | 0,996
Pessoas Empreg Hom /Cart.Trab. | 0,980 0,972 | 0,932 0,912 | 0,884 | 0,992
Pessoas Empreg.Malh /Cart.Trab. 1,0 0,996 | 0,956 1,0 0,976 | 0,996
Cond. Domic./Abast.d'Bgua - 0,747 0,507 | 0,971 0,462 | 0,723 | 0,771
Cond.Damic. /Tipo Escoadouro 0,940 0,741 | 0,807 0,790 | 0,841 | 0,720

Fonte Dados Brutos: IBGE, Pesquisa NacioQal por Amostra de Domici-
1984. Elaboragao de Guilherme, V (1986).

Notas 1) Fwveclucive portilacrio riiral d3 readiao Norte

lios,
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Crise Economica e Politicas Sociais

Frente a um gquadro de aprofundamento

das

31,

desigualdades,

0s mecanismos de regulaqéo social e seguridade revelaram-se incapa
zes de ampliar o acesso aos bens publicos, de forma a compensar
concentragao da renda e o desemprego.

a

O aumento do desemprego e da miséria ocorridos no perio-

do de 1979 e 1983 ampliaram o ja dramatico quadro de caréncias so-

ciais: desnutrigao, profusao de doengas endémicas, baixa

taxa

de

escolarizagao, favelizagao da populagao urbana e aumento da morta-

lidade infantil nas areas mais carentes. Face ao aumento das deman

das sociais, a oferta de bens e servigos publicos revelou-se aguém
das necessidades, ampliando o déficit social.

Um dos indicadores sociais mais significativos & a inci-

déncia de doengas transmissiveis, as "doengas do subdesenvolvimen-

to". Os dados do MS revelam um forte crescimento no periodo da tu-

berculose, da hanseniase e da malaria, respectivamente 67,9; 14

,6

e 233,4 casos por 100.000 habitantes em 1983 (Indicadores Sociais,

Tabelas Selecionadas,

IBGE,

1984).

Segundo os mesmos indicadores, a partir dos dados da
PNAD, a taxa de analfabetismo aumentou na populaqéo urbana entre
as pessoas de 15 a 29 anos entre 1979 e 1983, Ver Quadro 2.14.
Quadro 2.14
Taxa de Analfabetismo das pnessoas de 15 anos ou mais de idade,
por situacao do domicilio, segundo os grupos de idade - 1977-1983
BRASIL
TAXA DE ANALFABETISMO DAS PESSOAS DE 15 ANOS QU MAIS DE IDADE (%)
GRUPQS
DE 1977 (1) 1979 (1) 1961 (2) 1983 (2)
IDADE
Total |Urbana| Rural Total |Urbana| Rural Total |Urbana| Rural Total |Urbana| Rural
TOTAL (3) 23,7 15,13 42,3 23,1 15,2 42,2 22,8 16,0 41.8 21,9‘ 15,2 41,5
15 a 19 anos 12,7 6,1 26,0 12,1 5,8 26,1 12,2 6,7 25,7 12,0 6,6 25,4
20 a 24 anos 13,7 7,2 29,0 12,5 6,8 27,4 11,9 7,1 26,8 11,3 6,6 26,2
25 a 29 anos 17,4 9,8 | 35,5 15,9 8,6 | 35,4 14,2 8,9 | 31,7 13,3 8,0 | 31,1
30 & 39 anos 22,6 13,6 | 43,4 22,2 | 13,7 | 43,3 20,9 13,6 | 42,1 19,5 12,4 | 41,6
40 a 49 anos 29,2 19,4 51,5 28,9 19,7 51,8 28,4 20,3 50,6 27,2 19,3 49,9
50 a 59 anos 37,0 26,6 60,0 36,2 26,9 58,4 35,6 27,3 58,6 34,6 26,0 59,1
60 anos ou mais | 49,9 39,8 | 70,6 50,6 41,0 | 11,7 49,8 41,3 | 71,8 48,1 39,5 | 70,5

FONTE =

1BGE. Pesaulea Nacional por Amostra de DomicIlios.



Por outro lado, as condigoes

das

habltagoes

32,

no.Brésil'

permaneceram amplamente insatisfatorias, revelando “am quadro de

crescentes demandas insatisfeitas. O Quadro 2.15 magnifica o pro-

blema.‘u
¥
Quadro 2.15
Condigdes das Habitagoes no Brasil
Condigdes das TOTAL URBANO

Habitagdes 1980 1983 1980 1983
N de Domicilios 25.293.411 | 28.218.255 | 17.819.207 -
NP de Domicilios Permanentes| 25.158.297 | 28.185.396 | 17.736.711 | 21.035.414
Ne de Domicilios ‘Durdveis | 22.252.342 | 25.596.312 | 16.925.208 | 20.242.539
Mo de Domicilios Precirios | 2.905.935 | 2.589.084 811.563 792,875

FONTE: FIBGE, Censo Demogradfico, 1980 e PNAD, 83..

A oferta de bens e servigos piblicos constitui um padrao.
de regulagao estatal sobre o "social" e obedece a determinantes; po’
liticos,-econémicos e culturais de natureza estrutural., Desse mo-

do, procurar-se-a inicialmente identificar os impactos conjuntu
rais da crise sobre as politicas sociais para, posteriormente, bus:

car referéncias mais amplas sobre a natureza destas politicas.,

Do ponto de vista da oferta de bens e servigos publicos,
a relagao entre crise economica e a magnitude da oferta depende,de
um lado do padrao de financiamento dos gastos sociais e das' priori
dades-estatais de alocagao de recursos, de ouﬁrd, das modalidades -
de atendimento 3 populagao. |

Os gastos sociais no Brasil possuem 4 modalidades de cap
tacac de recursos:

- recursos fiscais do Estado;

- recursos compulsoriamente recolhidos pagos por emprega
dos e empregadores vinculados a programas de base con~
tributiva;



33.

- contribuigoes compulsdrias pagas pelas empresas e des-
tinadas a "patrimdénio" dos trabalhadores.

(Ver NEPP,1986)

Estdo prioritariamente na 12 modalidade a Educagdo e Saa
de, na 28 a previdéncia social, na 3é o0 FINSOCIAL, e na 4'Et os fun-

dos FGTS, PIS-PASEP vinculados aos programas de habitagao e sanea-
mento.

E facil perceber que uma recessao ao reduzir a base
fiscal do Estado e a massa de salarios, implica em diminuigao glo-
bal de recursos para fins sociais e/ou crise financeira dos progra
mas sociais. Um padrao de financiamento do tipo salérios-contribui
goes-beneficios & claramente pro-ciclico.

Segundo dados de Werneck e Kwiatrowski (1984) e Abranches
(1)

(1985) as despesas sociais custeadas pelo Tesouro sobre o gasto
publico total cairam de 30% em 1979 para 26% em 1983. No conjunto
das despesas sociais subiu a participag¢ao da Educagao e cairam as
despesas voltadas para Saude e Saneamento 35% e 39% e 11% e 9,2%

respectivamente, para os anos de 1978 e 83.

Quando se agregam os gastos do Governo Federal (incluin-
do fundagoes, autarquias e empresas) vé-se que O gasto social nos
gastos totais do Governo aumentou de 27% a 30% de 1980 a 1982 .
Dentro destes gastos a area de saude vé elevada sua participacgao
relativa, obtendo 20% das alocagOes sociais em 1980, ao passo gque
a Educacao ficou com 12%. Os anos de 1981 e 82 mostraram contudo
uma alteragao: a Educagao registrou um aumento passando de 15% pa-

ra 16% respectivamente e a Saude caiu para 18% e 16% para os mes-
mosS anos.

No global, os gastos da Uniao/PIB cairam de 14% em 1970
para 9% em 1983. No periodo de 1980-82 os gastos sociais globais

aumentaram 9% ao passo que o0s gastos totais declinaram de 2%.

(1) Fungoes consideradas de natureza social: educagao e cultura,

- . - e ., . . -y~ « %
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A tendéncia ocorrida na alocagao de recursos para area
social foi de redugao dos recursos do Tesouro e aumento dos recur
sos oriundos dos recolhimentos para-fiscais. Em 82 os primeiros e-
ram responsaveis por 20% do total de recursos e os segundos por
80%.

O forte desemprego ocorrido em 1981, 82, 83 afetou a ba-
se de recolhimento dos recursos para-fiscais. Os Quadro 2.16 e 2.17
mostram a redugao das pessoas ocupadas que contribuiam para insti-
tuto de previdéncia em relagao ao total das pessoas ocupadas. Infe
re-se uma redugao de 2 pontos percentuais no total geral e de qua-
se 6 pontos em atividades nao agricolas. E visivel aqui o aumento
do setor informal e do subemprego. Com efeito € na faixa de renda
de até 1 salario minimo que a proporgao & significativa. O resulta
do sobre a politica de previdéncia e Obvia: contrai-se a base de
arrecadagao — inclusive porgue os contribuintes da previdéncia so
freram redugao real de saldrio, como visto anteriormente — e am-

pliam-se as necessidades de atendimento.

Quadro 2.16

Proporgao de pessoas ocupadas que contribuiam para

Instituto de Previdéncia em relagao as pessoas ocupadas,

por sexo e atividade nao agricola - 1977-1983
BRASIL
Proporgao de pessoas ocupadas que contribuiam para
Instituto de Previdéncia em relagao ds pessoas ocupadas
(%)
ANOS
Atividade nao agricola
Total Homens Mulheres
Total Homens Mulheres
1977 (1) 47,3 50,0 41,3 70,9 78,1 57,3
1979 (1) 49,4 51,6 44,6 69,7 76,3 57,8
1981 (2) 49,9 51,7 46,0 67,3 73,1 56,8
1983 (2) 47,7 49,8 43,3 61,4 66,1 53,2
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Quadro
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pessoas

ocupadas

que
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contribuiam para

Instituto de Previdéncia em relagao as pessoas ocupadas,

total e atividade nao agricola, segundo as classes de
rendimento mensal de todos os trabalhos - 1981-1983
BRASIL
Proporgao das pessoas ocupadas que contribuiam
para Instituto de Previdéncia em relagac as
CIASSES DE RENDIMENTO MENSAL | pessoas ocupadas (%)
DE TODOS O0S TRABALHOS TOTAL Atividade nao agricola
1981 1983 1981 1983
TOTAL 49,9 47,7 67,3 61,4
Até 1/2 salario minimo 6,8 5,5 9,4 6,2
Mais de 1/2 a 1 salario minimo 29,8 33,1 45,6 46,4
Mais de 1 a 2 salarios minimos 60,7 55,4 75,0 67,7
Mais de 2 a 3 salarios minimos 76,3 74,6 84,3 80,2
Mais de 3 a 5 salarios minimos 83,7 84,4 89,4 88,0
Mais de 5 a 10 salarios minimos 88,5 86,8 93,0 89,7
Mais de 10 salarios minimos 91,6 91,7 95,0 94,0
Sem rendimento (1) 1,2 (2) 1,2 (1) 6,9 (2) 4,7

FONTE - IBGE, Pesquisa Mensal por Amostra de Domicilios.
NOTAS - 1. Exclusive a populacao da area rural da Regiao Norte.

2. Exclusive as pessoas sem declaragao de rendimento de

trabalho.
(1) Inclusive os empregados domésticos que receberam somente em
beneficios.
(2) Inclusive as pessoas que receberam somente em beneficios.

|

Face a esta queda na arrecadagao, houve redugao no n¢9 de
beneficios concedidos (aposentadorias, pensoes, auxilios) mas nao

de forma a compensar a gueda da receita. Ver Quadro 2.18.
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Quadro 2.18

Beneficios em Manutengao e Concedidos
ANO URBANO RURAL TOTAL
Beneficios Concedidos*
1981 Valor 3.480.609 452.596 3.933.205
1982 Valor 3.413.330 485.965 3.899.295
Taxa de Crescimento - 2,0 7,4 - 1,0
1983 Valor 3.301.915 463.199 3.765.114
Taxa de Crescimento - 3,3 - 5,0 - 3,6
1984 Valor 2.829.470 467.955 3.297.425
Taxa de Crescimento -16,7 1,0 -14,2
Em Manutencao
1981 valor 5.713.094 2.828.777 8.541.871
1982 Valor 5.980.174 3.039.126 9.019.300
Taxa de Crescimento 4,7 7,4 5,6
1983 Valor 6.552.134 3.252.486 9.804.620
Taxa de Crescimento 9,6 7,0 8,7
1984 Valor 6.674.643 3.473.3717 10.148.020
Taxa de Crescimento 1,9 6,8 3,5

* Exclui os beneficios do servidor publico.

FONTE: NEPP

Do exposto anteriormente, & possivel dizer que a contra-
g¢ao das despesas do Estado nao implicou em redugac do montante glo
bal dos gastos sociais, gue aumentaram no periodo. Por outro lado,
estes sofreram redirecionamentos a partir de diferentes hierarqui-
as de interesse. A redugao relativa do n? de contribuintes e a ma-
nutengao dos gastos sociais vai resultar em crise o desvirtuamento
dos sistemas previdenciarios e de habitacgao.
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politicas sociais, procurando delimitar os impactos da crise a partir
das modalidades de atendimento & populagao.

No que se refere ao sistema previdenciario, a recessao cau-
sou profunda crise financeira. O Quadro 2.18 apresenta a redugao
da folha de salarios de contribuigao para os anos da crise. O Qua-
dro 2.19 apresenta a evolugao das receitas e despesas.

Quadro 2.18

Evolugao da Folha de Salarios de Contribuigao

ANO Milhoes de Cr$ TAXA DE CRESCIMENTO
1983 (IGP/DI) IGP/DI INPC
1979 29.791.882 - -
1980 27.273.326 - 8,5 -
1981 26.973.128 - 1,4 3,3
1982 29.640.996 - 10,3 9,6
1983 24.077.571 - 18,8 - 4,9

FONTE: MPAS

Quadro 2.19

SINPAS

Evolugao das Receitas e Despesas Totais

Receita em Despesas em

ANO Bilhoc?i)de 85 AL Bilhdes de 85 AN
1980 69.309 - 74.409 -

1981 71.062 2,56 77.236 3,8
1982 84.565 19,0 82.432 6,7
1983 69.268 (18,1) 70.481 (14,5)
1984 64.692 (6,6) 64.894 (8,0)
1985 70.365 (8,8) 67.810 (4,5)

FONTE: MPAS/DATAPREV
(Y 1TCP/DT (media anual)
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Desse modo, o0 conjunto do sistema previdenciario e de
saide (SINPAS) acumulou deficits recorrentes desde 1980. As medi-
das tomadas de elevagao de aliguota foram indguas e, em 1985 o de-
ficit estimado foi em torno de 8 trilhoes de cruzeiros.

O carater prd ciclicio do sistema previdenciadrio & clara
mente percebido quando se patenteia a recuperagao da economia bra-
sileira em 1985. Ja no final do ano, foi registrado um superavit
de caixa de 6,48 trilhoes de cruzeiros, fungao do aumento da base
da arrecadagao.

Um aspecto importante dos impactos da crise sobre o sis-
tema previdenciario & explicado pelas condigoOes de acesso ao siste
ma. O modelo de assisténcia social & contratual, vale dizer, os be
neficios dependem do vinculo salarial e do seu valor. Nesté base,
o aumento do desemprego e crescimento do setor informal ampliam a
faixa dos desprotegidos da seguridade social dificultando o acesso
das populagoes mais carentes d protegao social. Desse modo além de
sua ciclicidade, a previdéncia social privilegia os setores mais
fortes economicamente, nao se constituindo, portanto, em um meca-
nismo de distribuigao indireta da renda. A contribuigao das empre-
sas na arrecadagao total sobre a folha de salarios (cerca de 63 %
em 1983) poderia representar um processo redistributivo. Contudo
este mecanismo & ilusério ja que a aliquota €& apropriada como indi
ce de custo e como tal repassada nos pregos.

A crise, portanto, nao encontra no sistema de securidade

social uma defesa e alienagao dos seus efeitos sobre a concentragao
de renda e a pobreza.

Quanto a atengao d saude a crise se manifestou de diver

sas formas. A origem dos recursos do subsistema de saude envolve 4
fontes:

Fundo de Previdéncia e Assistencia Social (FPAS)

Fundo de Apoio ao Desenvolvimento Social (FAS)

Recursos do Tesouro
Fundo de Investimento Social (FINSOCIAL)
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O FPAS &, como visto anteriormente, prd-ciclioc. Do to-
tal arrecadado nesta rubrica, a assisténcia médica vinha recebendo
ao longo dos anos 70 cerca de 26%. Com a crise este percentual foi
reduzido para 22% em 1983. Contudo, dada a rapida evolugao da arre
cadagao, as magnitudes absolutas de aplicagao sofreram forte aumen
to, quadruplicando em 10 anos. A crise atingiu de forma marcante
as receitas previdenciarias destinadas ao sistema médico hospita-
lar (INAMPS). Ver Quadros 2.20 e 2.21.

Quadro 2.20

Evolugao dos Recursos Reais do INAMPS
1979 - 1984
BRASIL

Em Cr$ milhoes de 1984,

ANO - VALOR REAL %

1979 20.029.554,77 -

1980 20.353.838,06 1,6
1981 18.800.715,59 (7,6)
1982 19.198.111,67 2,1
1983 15.440.356,88 (19,6)
1984 16.442.500,92 6,5

FONTES: Sec. do Planejamento, INAMPS

Quadro 2.21

Evolugao das Despesas do INAMPS por Habitante
1979 - 1984

BRASIL
ANO Gasto/Habitante INDICE
cr$ 1,00 a prego 79
1979 793 100
1980 784 99
1981 695 88
1982 694 87
1983 546 69
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Um dos aspectos mais visiveis da politica de salGde nos
iltimos anos € a liberalizagao progressiva do orcamento fiscal na
cobertura dos programas de salde. Esta tendéncia aumenta nos anos
80, como foi salientado anteriormente.

Como resultado imediato da crise, o corte nos gastos fis
cais destinados ao Ministério da Saude atingiu a programas de con-
trole de doengas endémicas como os da SUCAM* que teve seus recur-
sos reduzidos em 20%. Segundo dados do Banco Mundial (1982) o orga
mento para o controle da malaria declinou quase 60% entre 1978 e
1982, o controle da esquistossomose caiu 80%. Os reéursos globais
destinados ao controle de doengas transmissiveis representavam em
1982 apenas 41% do montante gasto em 1978. (Abranches, 85).

Esta queda era esperada pela propria diminuigao da inci-
déncia destas doengas no passado recente mas ndao, nesta magnitude,

como atesta o crescimento recente da malaria.

A criagao do FINSOCIAL em 1982 veio arrefecer a queda re
al de recursos mas nao a ponto de compensa-la. Ver Quadro 2.22.

Quadro 2.22

BRASIL: GASTO FEDERAL (INCLUSIVE PREVIDENCIARIO)

EM SAODE POR SUBPROGRAMA - 1980/83
Em Cr$ milhoes de 83.
SUBPROGRAMAS 1980 (%) 1981 (%) 1982 (%) 1983 (%)
P'rincipais Subnrogramas 2.225.069 95,7 | 2.088.377 96,6 | 2.236.816 96,5 | 1.866.755 95,5
Alimentagao e Nutrigado 76.297 3,3 85.859 4,0 142.955 6,2 126.112 6,5
Assist. Médico Sanitdria 2.055.508 88,4 | 1.104.516 88,1 | 1.985.032 85,7 | 1.603.444 82,0
Controle de Duengas Transmissiveis 49,368 2,1 37.175 1,8 50.408 2,2 53.374 2,7
Produtos Profilaticos e Terapfuticos 43.896 1,9 60.027 2,7 58.421 2,5 83.825 4,3
Demals Subprojramas 99.425 4,3 73.885 3,4 79.048 3,4 88.372 4,5
TOTAL _GERAL 2.324.494 | 100,0 | 2.162.262 | 100,0 | 2.315.864 | 100,0 | 1.955.127 | 100,0

FONTE: Balangos Gerais da Uniao
MPAS

NOTA: Para 1982 e 83 foram incluidos como gastos, os recursos do
FINSOCIAL repassados aos Ministérios no valor de Cr$ 13.500

milhoes e Cr$ 133.364 milhoes, respectivamente, mas que nao
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Face a crise e o desemprego, a politica de nutricaoe su-
plementacao alimentar mostrou-se indqua como medida de protegao. E
xistiam no inicio dos 80, cinco programas vinculados ao Ministério
do Trabalho e MPAS com o objetivo de combater as caréncias nutrici
onais da populagao trabalhadora, e das camadas menos favorecidas
da populagao, sobretudo mulheres e criangas.

Dos 5 programas os numericamente mais relevantes, o PAT
(Programa de Alimentagao do Trabalhador) o PNAE (Programa Nacional
de Alimentagao Escolar) e o Programa de Abastecimento de Alimentos
Basicos em Areas de Baixa Renda (voltado basicamente para as capi-
tais nordestinas) revelaram-se prdo ciclicos quanto a sua capacida-
de de expansao e gqualidade dos servigos.

O PAT cuja finalidade & subsidiar a alimentagao dos tra-
balhadores de baixa renda através de incentivos fiscas e/ou credi-
ticios as empresas, revelou desde logo, uma tendéncia a se limitar
as grandes empresas e, portanto, aos trabalhadores melhor remunera
dos. Por outro lado, sua existéncia depende do contrato salarial.

Em época de crise, a populagao trabalhadora de baixa renda vé-se a
margem de seu beneficio.

O PNAE cujo objetivo € distribuir merenda escolar para
criangas de 7 a 14 anos deixou de atingir 8 milhoes de criangas em

1983 face a redugao da taxa de escolarizagao motivada pela crise.

Por fim, o Programa de Abastecimento de Alimentos Basi-
cos em Areas de Baixa Renda que objetiva vender alimentos a pregos

subsidiados ajustou-se a crise pela diminuigao da gqualidade e da
guantidade dos alimentos.

No que se refere 3 politica habitacional e de saneamento
a crise econdmica atua duplamente. Do lado da demanda, o problema
social mais visivel & a proliferagao das sub-habitag¢oes precarias
nas favelas, ocupagées, alagados ou mocambos nas periferias das
grandes metropoles. Em 1984, os dados das Secretarias Municipais
da Familia e do Bem—-Estar Social e de Habitagao (FABES) a-
pontavam 4.000.000 pessoas morando em sub-habitagoes sd na cida

- - — wm - - ™%

o o Fo Oy
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Segundo projegoes do BNH, as necessidades habitacionais
para a populagao urbana no periodo 80/1985 eram de 7 milhdes de u-
nidades, vale dizer um crescimento semelhante ao ocorrido em
toda a década de 70. o) estoque de
domicilios permanentes aumentou entre 1980-83 de 3.343.950, 1 mi
lhao de unidades abaixo do volume requerido segundo as projegbes do
BNH (Albuquerque, 86). Dessa maneira, a crise foi wum importante
coadjuvante da crise habitacional do pais ao aumentar o desemprego

e, em consequéncia, a miserabilidade das condigSes de moradia.

Por outro lado, a crise acirrou a contradigao financeira
— permanente, como sera visto na proxima segdao — do sistema de
habitagao. Este, nucleado no Banco Nacional de Habitagao (BNH), de
pende no lado da captagao de recursos do setor privado. O custo e-
levado destes e a baixa renda da populagao mais carente, desloca a
politica habitacional para grupos de renda mais elevados. A estru-
tura financeira do Sistema Financeiro da Habitagao SFH baseia-se
no FGTS recolhido sobre a folha de salarios, nos depositos de ca-
derneta de poupanga e nas Letras Imobiliarias.

A evolugao destes recursos pode ser vista no Quadro 2.23

Quadro 2.23

Saldos de Recursos do SFH

(em Cr$ bilhoes)

DepOsitos de Caderneta de Poupanga Letras Imobiliarias
M o s ae | s | wome | e | s | rors | TORL | o |swes | oo | A
12 4,1 2,2 1,3 1,7 5,0 0,2 4,8 15 21,5 15,2 1,41 36,7 | 100
73 7.1 3,4 3,7 14,1 6,5 0,2 6,3 21 33,3 21,2 1,57 54,5 | 129
74 14,9 6,3 7,8 28,9 8,3 0,3 8,0 33 55,4 33,3 1,66 88,7 | 163
74 28,9 11,3 . 15,5 55,2 8,9 0,3 8,6 48 90,3 43,1 1,84 139,4 | 201
7% 53,6 21,1 33,0 107,5 9,8 0,4 9,4 9 244,17 79,4 3,08 324,1 331
77 86,9 35,3 55,1 177,3 10,8 0,5 | 10,3 128 486,7 128,5 3,78 615,2 | 440
78 136,3 56,3 96,0 288,7 10,9 0,7 | 10,2 206 867,1 206,17 4,19 1.073,8 | 554
79 231,7 97,5 187,9 523,5 12,9 1,0 | 11,9 346 1.524,7 3472,0 4,39 1.817,7 | 609
80 433,8 175,2 375,8 964,8 16,1 1,6 | 14,5 630 2.714,6 631,6 4,30 3.346,2 | 560
81 1.021,5 402,7 1.060,6 2.498,8 25,6 2,81 22,8 1.369 5.552,6 1.371,8 4,04 6.924,4 | 552
82 2.245,7 980,0 2.493,2 5.671,4 29,6 5,2 | 24,4 3.053 | 11.828,0 2.058,2 3,86 14.886,2 | 607
83 7.028,9 2.373,3 8.816,4 | 18.219,7 78,2 | 12,2 | 66,0 R.027 19.087,5 8.039,2 2,37 27.126,7 | 434
84 23.5%3,3 | 7.880,2 31.460,3 | 62.895,8 | 116,2 | 34,4 | 81,8 | 25.577 | 62.977,6 | 25.611,4 2,46 88.589,3 { 271

FONTE: BACEN: Conjuntura Economica (FGV)
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Como se vé pelos dados, a estrutura financeira do siste-
ma de habitagao baseia-se progressivamente nos recursos oriundos
das cadernetas e letras imobilidrias. Com efeito, a redugao relati
va do FGTS - apropriado diretamente pelo BNH - no volume total de
recursos e o aumento dos recursos do SPPE fazem das aplicagbes re-
ais um investimento de rentabilidade pouco compativel com as possi
bilidades de pagamento da populagao de baixa renda.

De todo modo, a crise afetou o conjunto do sistema finan
ceiro ao reduzir o Indice de crescimento real dos recursos arreca-
dados. Reduziram-se o saldo das cadernetas de poupanga e o FGTS,
este como no caso do FPAS analisado anteriormente, & claramente
pro-ciclico. Assim & que, a redugao global dos recursos do SFH co-
mo salientamos anteriormente afeta duplamente a populagao trabalha
dora: de um lado amplia-se o deficit habitacional, de outro, ao re
duzir os investimentos da construgao civil, aumenta o desemprego
em um setor altamente intensivo em mao-de-obra.

Como em Albuguerque (86):"Vé-se, portanto, que a estrutu
ra de capitalizagao do BNH aprofunda as recessOes conjunturais,
gue, por sua vez, concorrem para enfraquecer as possibilidades de
atuagao daquele Orgao nas areas de interesse social, justamente quan
do se fazem mais necessarias". (pg.90)

Com efeito, a recessao reduz as aplicagoes globais e, nu
ma proporgao menor, as aplicagoes voltadas para as populagoes de
baixa renda. Os programas habitacionais voltados para a populagao
mais carente (situadas na faixa de 3 a 5 salarios minimos) tem co-
mo agentes financeiros as Companhias de Habitagao (Cohabs). Outros
programas como lotes urbanizados (renda familiar até 3 s.m.) e pro
gramas cooperativos (5 a 10 s.m.) atingem em menor escala os seg-
mentos mais pobres. O Quadro 2.24, mostra a evolugao do n9 de fi-
nanciamentos por progdrama.
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Quadro 2.24

Participagao de Programas no Total de Financiamentos
Habitacionais Contratados pelo  SFH (%)

Ate 1970| 1971-75 [1976-78{1979-82 |1983-84

Faixa de Interesse Social

(Cohabs) 34 16 47 24 20

Faixa Econdmica

(Cooperativas) 14 13 13 10 7

Faixa Média (SBPE, RBEON) 36 63 32 48 57
(1

Outros Programas Habitacionais 16 8 8 18 16

FONTE: BNH

(1) Inclui Institutos, Mercado de Hipotecas, Empresas e alguns pro
gramas populares como Prohasp, Terrenos, Infra-estrutura de Con
juntos e Equipamentos, Promorar, Ficam, Prosuidi, Joao de Bar-
ro (ver Albugquerque, 86)

!

Os dados revelam claramente uma desaceleracao a partir
de 1979 nos investimentos de maior alcance social e um crescimento
relativo no financiamento de programas voltados para grupos de mais
alta renda.

Como sera visto com mais detalhe na segéo seguinte, a e-
quagao financeira do programa habitacional — aplicag¢des de 1longo
prazo e captagoes de recursos de curto prazo em um contexto infla-
cionario — entra em crise com a perda do salario real, objetivo
perseguido pela politica de estabilizagao dos anos 80. Como resul-
tado, um crescente aumento da inadimpléncia evidenciou, no inicio
dos 80, a crise estrutural de todo o sistema financeiro.

Em sintese, pode-se dizer que frente a crise, os mecanis
mos de protegao social nao tiveram capacidade de contrarestar os
processos de pauperizagao e concentragéo de renda. Devido a nature
za do seu financiamento — fortemente pro~ciclica — e abrangéncia
— dependente do contrato salarial — a crise econdmica internali-

L 4 -
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Como foli visto anteriormente, a crise econdmica foi o re
sultado conspicuo de uma politica econdmica recessiva. Deste modo,
é visivel o grau de subordinagao que a politica social esteve sub-
metida nos anos da crise a politica econdmica.

Este aspecto mais geral remete-nos para algumas questoes
substantivas. A crise das politicas sociais nao € uma crise finan-
ceira sthdictu sensu. E mais bem, o resultado de um mecanismo de
protegao social que se subordina a politica econdmica. Trata-se por
tanto de uma dimensao politica de natureza estrutural. Por outro
lado, e aqui, talvez resida o aspecto mais complexo: a subordina-
¢ao da politica social esta inscrita na sua organizag¢ao interna ,
nas suas estruturas de decisao, nas suas prioridades. Neste senti-
do, uma maior dotagao de recursos apenas atenua alguns efeitos de

seu comportamento subalterno, mas nao altera sua natureza.

Desse modo, 0 gue esta em crise &€ um modo de se fazer
politica social que alia burocratismo, autoritarismo, privatizagao
e centralismo.

As transformagdes politicas ocorridas a partir de 1985
vao permitir discussOes mais amplas deste tema ao lado de diversas
alternativas propostas pelo Governo. Para que se possa avalia-las
€ preciso tragar um quadro mais geral da natureza das politicas so
ciais e algumas propostas de modificagao ao nivel mais global e se
toriais. Preliminarmente, contudo, &€ preciso entendé-las em um con
texto de ampla recuperag¢ao econdmica que vem caracterizando os Gl-
timos dois anos. Descrever este processo & O que Se propoe a se-
guir.
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3. : RECUPERACAO E CRESCIMENTO ECONOMICO

0 ano de 83 foi o ano de recessao mais aguda. Contudo,
logo no 19 trimestre de 1984 foi se caracterizando um mecanismo de
retomada economica que se estendeu por todo o ano. Os anos de 85
e os 3 trimestres de 86 foram marcados por forte crescimento econd
mico.

O setor industriél foi guem comandou a alternancia cicli
ca. Ver Quadro 3.1 .

QUADRO 3.1

TAXAS MEDIAS ANUAIS DE VARIAcAo DA PRODUCAO FISICA DA INDUSTRIA(%)

ANOS 1982 1983 1984 1985 1986 (1)
Geral ‘ -0,2 -5,3 6,7 8,5 9,4
Extrativa Mineral 5,3 14,3 27,3 11,5 11,3
Transformacao ~0,3 -5,9 6,0 8,3 9,3
Bens de Capital -13,4 -19,1 12,8 12,3 13,6
Bens Intermediarios 2,5 -2,7 9,9 7,2 8,1
Bens de Consumo Duraveis 7,8 -3,5 -4,5 15,1 22,4
Bens de Consumo Nao Duraveis 1,9 -5,0 -1,2 7,9 8,6

FONTE: IBGE

(1) janeiro/marcgo

A recuperagao economica teve do ponto de vista de seus
determinantes basicos dois periodos distintos. O ano de 1984 teve
no setor exportador a principal fonte de crescimento, ao passo que
os anos de 1985 e 1986 encontraram na expansao da demanda interna,
sua fonte principal de dinamismo. |

Com efeito, pelos dados do Quadro 3.1, a recuperagao re-

gistrada em 1984 foi puxada pela industria extrativa mineral, pe-
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los bens de capital e pelos bens intermediarios, exatamente os se-
tores que registraram significativo desempenho na pauta de exporta
cOes. Em 1985 e 1986 os setores de bens de consumo duraveis e nao
duraveis registraram forte crescimento, marcando a recuperagao da
demanda interna.

O quadro 3.2 apresenta a evolucdo do saldo comercial pa-
ra a economia brasileira.

QUADRO 3.2

BRASIL: Balanca Comercial e Variacao do PIB

US$ Milhoes

CRESC.
ANO EXPORTACOES IMPORTAGOES SALDO DO PIB
1981 23.680 - 22.086 - 1.954 - -1,6
1982 20.213 7,2) 19.396 (13,9 817 (39,2) 0,9
1983 21.900 8,3 15.428 (25,7 6.472 692,2 -3,2
1984 27.005 23,3 13.937 (10,7 13.068 101,9 4,5

1985 25.640 (5,3) 13.190 (5,7) 12.450 (5,0) 8,0

FONTE:CEPSC e FGV

Infere-se pelos dados gue entre 1983 e 1984 o crescimen-
to das exportacoes foi mais de cinco vezes superior ao crescimento
do PIB. Tal desempenho deveu-se, de um lado, ao vigoroso crescimen
to da economia americana e, de outro ao aumento da competitividade
das manufaturas brasileiras em funcdo do aumento da produtividade

e da relacao cambio/salarios. Ver Quadro 3.3 .
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QUADRO 3.3

RELACOES ENTRE CAMBIO, SALARIOS E PREGOS
DA INDUSTRIA DE TRANSFORMACAO  1980=100

SALARIOS POR

ANOS UNIDADE DE PRO- CAMBIO DE CAMBIO E
DUCAO E PRECOS PRECOS SALARIOS POR
(IPA-IT-06) (IPA-IT-06) UNIDADE DE PRODUTO

1981 107,8 84,4 76,3

1982 107,3 80,5 75,0

1983 94,3 106,2 112,6

1984 79,4 105,0 132,3

1985 79,0 106,2 130,0

FONTE: IBGE e FGV, elaborado por Suzigam (86).

Um aspecto extremamente importante foi a realizacao de
um saldo comercial em torno de US$ 12 bilhoes no ano de 1985 e man
tido em 1986. Este saldo foi o elemento estrutural que permitiu a
economia brasileira, a partir de 1985, trilhar uma politica econo-

mica independente do FMI. (Castro,85)

Se em 1984 o crescimento seguiu um padrao extrovertido ,
em 1985 o estilo modifica-se basicamente. A gestao da politica eco
nomica até 1984, inclusive, foi de compensar o aumento do saldo co
mercial por medidas ortodoxas de contencado da demanda interna: con
tracao do gasto publico, elevagao da taxa de juros e controle sala
rial. O objetivo perseqguido era um ajuste do setor externo e, si-
multaneamente, combater a inflacao. Se, no 19 front o objetivo foi
alcancado — menos pelo resultado da politica economica e mais pe-
lo dinamismo e diversificacao industrial —(*) o 29 objetivo fu-
giu inteiramente do controle. Os choques agricolas ocorridos no fi
nal de 83, a desvalorizagao cambial e o aumento da taxa de juros
provocaram uma duplicagao da taxa de inflagao em um ano ( de 100 %

em 81/82 para 230% de 83/84).
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O ano de 1985 — o 19 ano da N. R. — caracteriza-se, i-
nicialmente por um diagndstico ortodoxo sobre o deficit publico, um
comportamento menos rigido com a politica salarial e uma preocupa-
cao explicita sobre o desemprego. Este vinha .decaindo em 1984 co
mo resultado do esfor¢o exportador. A expansao registrada neste a-
no teve um impacto positivo sobre o salario médio real na indas-

tria sobretudo para os trabalhadores de mais alta renda.

Com efeito, fazendo o indice de emprego igual a 100 em
1980, em 82 o indice foi de 86,3, em 83 o indice caiu para 74,8 va
le dizer, uma queda de 8%. Em 1984 o indice foi de 78,1, registran
do, portanto uma queda menor, de 2%. O resultado deste movimento

sobre os salarios na indistria pode ser visto no Quadro 3.4 .

QUADRO 3.4

MASSA DE SALARIO E SALARIO MEDIO POR TRABALHADOR
EM TERMOS GERAIS, NA INDUSTRIA DE TRANSFORMACAO

1980 = 100
aNos  SALARIOS DEFLACIO SALARIO MEDIO
NADOS PELO INPC POR TRABALHADOR
1981 101,1 108,0
1982 101,9 118,1
1983 87,5 108,7
1984 86,9 111,2
1985 97,6 118,2

FONTE: IBGE, elaborado por Sugizem (86)

Infere-se portanto uma ligeira melhoria nos indices glo-
bais de salarios e salario médio por trabalhador, em 1984. Contudo,

apenas em 1985 esta tendencia se afirmou plenamente.

E importante ressaltar, contudo, que a politica salarial

ainda foi marcadamente contencionista, resultando em desvaloriza-
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coes reais do salario minimo.

Pelos dados do Quadro 3.1 é possivel dizer que 1985 dife
renciou-se basicamente de 1984 pela forte expansao do setor de
bens de consumo. Esta expansao ja visivel no final de 84 aprofunda
se em 1985, estabelecendo um sO0lido macanismo de recuperagao. A ex
pansao global do emprego, 4,83% em relacao a 84 foi puxada pela in
distria de transformagdo que crescera, no mesmo periodo 6,95%. Ain
da, segundo dados do Ministério do Trabalho, os setores gue mais
cresceram foram a indistria de material elétrico e comunicacodoes e
a indistria mecanica, 11,25% e 10,34% respectivamente. Do ponto de
vista espacial, a regiao sudeste foi quem registrou a maior taxa
de emprego, de 5,25%.

Se em 1985, expande-se o salario médio real da indGstria
e os niveis de empreqo, a politica salarial ndo sofreu solugao de
continuidade. O Quadro 3.5 apresenta a evolug¢ao do salario minimo
nominal e o salario minimo necessdrio, segundo dados e metodologia

do DIEESE.

QUADRO 3.5

SALARIO MINIMO NOMINAL E NECESSARIO
[PEZEMBRO/83 A DEZEMBRO/85

em Ci1§
]
PERIODO None, Nordaste " Surs SALARIO MINIMO
o Cenlro-Oesle Sudeste
1983
Dezembro 50.256,00 57.120,00 243.065,61
1884
Janelro ' 50 256.00 57.120,00 252 813,62
Feversiro 50.256,00 57.120.00 283.504.55
Margo 50 256,00 © 57.120,00 337.458.52
Abili 50.256,00 57.120,00 397.870,79
Malo 97.47¢,00 7.176.00 407.427.75 o1
Junho 97.176.00 97.176.00 407 137,61
Julho 97.176,00 87.176,00 43191256
Agosio 97.176,00 87.176,00 496.702,20
Setembro 97.176.00 " 97.176,00 587.918.98
Outubro o $7.176.00 " era76.00 655 464.00
Novembro 166.560.00 166.560.00 712.428,00
Dezembro 166.560,00 166.560,00 745.141,00
1985
Janelto 16656000  166.560,00 819.480.00
Feveralto 16656000  166.560.00 886.397,00
Margo  166.560,00 166.560,00 966.260,00
apit 777 16656000  166.560,00 1.029.418,00
Maio T 33312000 33342000  1.141.81500
dunho 77T 3332000 7 33312000 1.212019,00
Juiho T 33312000 333.120,00 | 1.428.648,00
Agosto  333.120,00 333.120,00 1.705.859,00
Setembro 33312000  333.120,00 1.805.526,00
Outubto 33312000 33392000  2.005.135,00
Novembro  00.000,00 €00.000,00 2 435.164.00
Dezembro 600.000,00 600.000,00 2 655.000,00

SALARIO MINIMO NOMINAL : Saldrio Minimo vigents
SALARIO MINIMO NECESSARIO : Ssldrio Minimo de acordo com o preceiio consittucio
nel "saidrio capar da satigsiazer 8g necessidades normais do trabalthador e 8s de sua lemi



51.

Como o salario minimo pode ser considearado a taxa de sa
lario de base, ie, prevalecente para os trabalhadores nao gqualifi-
cados na estrutura salarial, o aumento do salario médio real na in
diastria se deu pelo crescimento de postos de trabalho de maior sa-

larios. Os graficos abaixo, registram o movimento de

recuperagao
salarial.

VALOR DA PRODUGAO E FOLHA DE PAGAMENTO - INDUSTRIA - BRASIL
INDICE ACUMULADO NOS ULTIMOS 12 MESES
INDUSTRIA GERAL

ssoJ
340
3204
300
280
2601
2401

2204

2001

T v v L} 0 L] v
Ago o.‘.n Det Fev Az;r ’ J;n Ago Out De1 Fov Abr Jun  Jul
1983 1964 ) 198%
FONTE - 1BGEL

. foino de Pogomenaio o Pennoo! Ocvpodo mo  Produgdo

-_— vetor o Produglo Momingl

ANEXO 4

CRESCIMENTO REAL DA INDUSTRIA
VALOR DA PRODUCAO - FOLHA DE PAGAMENTO-BRASIL
INDICADOR BASE FIXA (1981=100).
1984-1985

130 A

120 4

10

80

70 4

Fonte 1BGL 1964 "985
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A gestao da politica economica em 1985 sofreu solugao de
continuidade sobretudo no que diz respeito ao deficit publico. o
diagndstico predominante até setembro deste ano era do tipo ortodo
xo0: o deficit publico era o principal responsavel pela inflagao ,

com o que, a contencao de gastos publicos, do crédito e
a elevacao da taxa de juros pareciam constituir os instrumentos
mais relevantes para o equilibrio fiscal. Este diagndstico foi pos
teriormente superado com a mudanca ministerial de setembro de 85
que passou a atribuir a natureza financeira do deficit o seu cara-
ter mais relevante. Com efeito, face a uma redugao real de despe-
sas publicas ocorrida entre 83 e 85, os encargos financeiros subi-
ram de 9% para 15%. A estatizacao da divida externa de um lado e,
intimamente relacionada, o aumento da taxa de juros interna, cons-
titulram para a nova gestao, os elementos fundamentais do cresci-
mento do deficit publico.

Esta mudanca de enfoque foi da maior relevancia para o
processo de retomada do crescimento econdomico como prioridade fun-
damental. Contudo, o recrudescimento inflacionario, acelerado por
choques agricolas no final do ano veio desestabilizar o processo de
recuperacao economica, inviabilizando os mecanismos tradicionais de
politica macroecondmica. Com efeito, com uma inflagido descontrola-
da e a economia fortemente indexada, os planos de recuperacao eco-
nomica e reducao do deficit publico ficaram comprometidos. Em no-
vembro de 1985 foi aprovado um pacote tributario/fiscal cujo obje-
tivo era o de reduzir o deficit operacional do setor publico em

0,5% do PIB em 1986. Basicamente possuia as seguintes atribuicoes
(Fabricio, 86):

1) recomposigao da carga tributaria de forma a de-
fender a arrecadacao do imposto de renda da ero-
sao inflacionaria;

2) maior tributagao sobre o grande capital e o mer-
cado financeiro;

3) repressao as atividades especulativas e estimulo

ao investimento.

Contudo, estas metas e sobretudo a maior regressividade
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desejada do imposto seriam comprometidas com uma inflacao descon-
trolada.

Em fevereiro de 1986, o governo opta por um plano hetero
doxo de combate a inflacao através de um congelamento total de pre
cos e rendimentos. Salérios, precos e aluquéis foram congelados a
partir de valores médios, tendo por data base os valores vigentesem
28 de fevereiro. Sobre os salarios foi adicionalmente concedido um
abono de 8% por conta da deteriorizacao ocorrida no ano de 1984.

Apesar do salario minimo ter sido fixado em um patamar
muito baixo, abaixo por exemplo do valor mensal médio registrado
na década de 80, os impactos do plano de estabilizacdo sobre o sa-
lario médio real, a expansdao do consumo e emprego foram marcantes.

A expansao do investimento pode ser visualizada no Quadro 3.6 abai
XO0.
QUADRO 3.6

INDICADORES DA EVOLUCAO DOS INVESTIMENTOS

(¢ de variacao, em termos reais)

19sem/85 29sem/85 19sem/86 jan-fev/86 mar-ab/86 mai-jun/86

29sem/84 29sem/84 19sem/85 jan-fev/85 mar-ab/85 mai-jun/85

Consumo Aparen-

te de Bens de 8,6 15,0 34,0 23,1 37,2 41,3
Capital

Producao de In-

sumos da C. Ci- 6,8 11,1 19,6 23,3 15,6 20,1
vil

FONTES: I.E.I., vol 6, ano 1986.
FIBGE

O crescimento do emprego acelerou-se em 1986. Se em 1985,
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o crescimento do emprego formal foi de 4,83% e 6,95% respectivamen
te para o conjunto dos setores e para o setor industrial, as taxas
para o ano de 1986 foram mais expressivas. Ver Quadroc 3.7 .

QUADRO 3.7

TAXAS MENSAIS DE CRESCIMENTO DO EMPREGO
FORMAL: GERAL E POR SETOR DE ATIVIDADE

MES 1986/MES 1985 JAN-JUN/86*
SETOR
JAN FEV MAR ABR MAI JUN DEZ 85
Total(a) 5,07 5,34 5,58 5,39 5,26 5,55 2,80
Industria
Brasil 7,18 7,61 7,74 7,61 7,87 9,04 5,11
Grande Sao
Paulo 9,79 9,76 9,64 9,75 10,33 11,62 6,91
CONSTRUCAO 5,23 6,33 8,35 8,60 8,65 8,96 4,78
COMERCIO 6,17 6,38 6,90 7,11 7,08 - 1,86
SERVICOS ‘ 5,35 5,58 5,75 5,05 4,30 3,78 1,50

* Estimativa preliminar

(a) inclui Extracao Mineral, Servicos Industriais de Utilidade Pu-
blica, Administracao Publica, Extracao Vegetal, Caca, Pesca e
Outros.

FONTE: MT e FIESP. Elaborado por IEI, 86.

A atividade industrial liderou o crescimento, com espe-
cial destagque para S. Paulo. Como resultado, o desemprego vem se
reduzido rapidamente. De junho de 85 a junho de 86 a taxa de desem
prego aberto caiu 33,2% segundo o IBGE e 23,7% segundo o DIEESE ;
com o que a taxa de desemprego aberto caiu para 3,76% na industria.
O impacto desta recuperacgao sobre os rendimentos pode ser visuali-

zado no Quadro 3.8 a seguir que apresenta os resultados para Sao
Paulo.
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QUADRO 3.8

TAXAS MENSAIS DE VARIACAO DO RENDIMENTO MEDIO
REAL NA REGIAO METROPOLITANA DE SAO PAULO
janeiro~junho de 1986
Base: igual mes de 1985

Em %

JAN FEV MAR ABR MAI JUN

TOTAL 17,6 16,8 28,0 35,4 31,3 28,9
Empregados c/

carteira 12,1 10,2 19,4 25,4 17,6 15,1
Empregados s/

carteira 23,9 21,5 28,7 45,4 44,1 32,9

Conta propria 34,8 28,9 49,5 52,6 59,7 60,8

FONTE: IBGE, IEI.

A magnitude destes aumentos pode ser explicada por diver
sos fatores imediatamente associados no plano de estabilizagdo co-
mo o abono de 8%, a antecipagdao dos reajustes e o congelamento de
precos. Contudo os impactos mais significativos decorreram da es-

cassez de mao-de-obra especializada e do forte recrudescimento do
movimento sindical.

As perspectivas atuais permitem considerar que a recupe-
ragao do mercado de trabalho do salario real registrada nos 2 ﬁlti

mos anos mais que compensaram os efeitos negativos da recessao de
79 a 83.
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4., TRANSICAO DEMOCRATICA E POLITICAS SOCIAIS

4.1 0 Social como Prioridade na Nova Replublica

O discurso politico do Governo iniciado em marco de 1985
enfatizou a prioridade social como o nicleo dos seus compromissos
politicos. Em particular, foram realcadas as prioridades de comba-
te imediato a fome e ao desemprego.

Com efeito, em fevereiro de 1985, a COPAG (uma comissao
de técnicos criada para assessorar o novo Governo) apresentou o)
documento "Subsidios para a Acao Imediata contra a Fome e o Desem-
prego”. Enfatizava-se a urgente necessidade de racionalizacao dos
programas sociais, dos recursos e Orgaos ja existentes além de uma
reorientacao dos gastos visando estimular o emprego e atender aos

grupos de baixa renda, sobretudo os do Nordeste.

Em junho de 1985 foi aprovado o Programa de Prioridades
Sociais para 1985 prevendo recursos da ordem de Cr$ 11 trilhdes .
Estes recursos foram distribuidos para os programas de nutrigao
(PAP, PNS e PNAE) - Cr$ 3,5 trilhoes- para infra-estrutura e servi
¢os urbanos - Cr$ 5,0 trilhoes - é desenvolvimento social no Nor-
deste - Cr$ 3,0 trilhoes. .

Em dezembro de 1985 foi aprovado o I Plano Nacional de
Desenvolvimento da Nova Republica (I PND-NR) e o Plano de Priorida
des para 1986.

Nestes Plano foram acrescentados o Programa do Leite (vi
sando a distribuicao gratuita de leite in-natura para criangas ca-
rentes de até 7 anbs) e o0 Programa de Medicamentos e Imunobiologi-
cos (distribuicao de 40 medicamentos essenciéis para 30 milhoes de

pessoas. Foram previstos recursos globais da ordem de Cr$ 76 tri-
lhoes.

Em fevereiro de 1986, no bojo da ampla reforma financei-

ra - examinada no capitulo anterior - foi instituldo o seguro
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desemprego.

Em julho de 1986 € criado o Fundo Nacional de Desenvolvi
mento com o objetivo de financiar os investimento prioritarios. E
também instituldo empréstimo compulsério sobre o consumo de gasoli
na e alcool usado nos automdOveis e sobre a comercializacao destes
velculos. A concepcao geral foi, de um lado, refrear o consumo des
tes bens cuja demanda estava em rapida ascengao, de outro, transfe

rir recursos para as areas sociais e de capital social basico.

Ainda em julho de 1986 & editado o "Programa de Recons-
trucao e Desenvolvimento: Plano de Metas" em que sdo quantificadas

as metas fisicas e os recursos necessarios para o periodo 1986-1989.

A concepgao mais global presente nos documentos e  acao
do Governo da Nova Republica enfatiza os seguintes aspectos:

o reconhecimento da dramaticidade do quadro social, seja pela ex
trema concentracao relativa da renda, seja pela pobreza absoluta
que atinge cerca de 30% da populacao brasileira;

- a constatacao dos perversos efeitos sociais gerados pela crise e
conomica;

- a critica a concepgao conservadora - predominante nos governos

anteriores - de considerar o social um subproduto do desenvolvi-
mento economico;

- a necessidade de um programa estrategico visando resgatar o

deficit social, ao lado de programa emergenciais de curto prazo.

A explicitacao de estratégias de enfrentamentos dos pro-
blemas sociais requer, contudo, desvelar os mecanismos de reprodu-
cao das desigualdades, incluindo aqui, a propria pratica estatal de
regulagao social. Quanto a este Ultimo aspecto, a leitura dos docu

mentos I PND e Plano de Metas, sugere que as principais criticas
se dao em dois planos:
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- o descaso dos governos anteriores com a questao social patenteou
se pelo descompasso entre necessidades sociais e a alocagao de
recursos a area social;

- as politicas sociais em curso falharam sobretudo pelos seus re-
sultados em relagao aos objetivos propostos.

Vale dizer, as principais criticas sdao quanto a 1limita-
cao dos recursos investidos e a eficiencia e eficacia das politi-
cas sociais que se desenvolvieram ao longo dos ultimos vinte anos.
Chama atencdao a inexisténcia de analises que, de um lado, explici-
tem porque as politicas sociais foram "distorcidas" e, de outro ,
que coloquem em cheque os proprios objetivos da pratica social an-
terior.

Uma avaliacao mais rigorosa desta questao podera ser vis.
ta a partir do confronte entre as principais criticas as politicas

sociais em vigor e oOs objetivos e metas propostos nos planos do Go
verno.

Preliminarmente, e situando-se ainda em um plano mais ge
ral, € importante analisar algumas delimitacOes politicas e concep
¢oes implicitas no discursos da Nova Repﬁbliéa. 0 documento "Brasil
2000, Para um Novo Pacto Social" organizado por Heélio Jaguaribe
(1986) €& relevante por constituir-se em importante subsidio aos no
vos desafios e paradigmas presentemente em discussao e, por expli-

citar concepg¢oes e linhas programaticas de acao social.

O novo pacto social ali sugerido, organiza-se em torno
de um projeto reformista cujo objetivo explicito € o de "... mino-
rar, significativamente, os presentes efeitos da miseria, reduzir
a pobreza e conduzir até o fim do seculo, a definitiva erradicagao
da miseria e das formas e condigoes mais graves do atraso, sustan-

do a reprodugao social das formas mais severas da pobreza." (idem,
pf. 95).

Este objetivo devera ser realizado através de "formas mo

deradas, consensuais ou transacionais de modificaciao do status
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quo". Trata-se portanto, segundo o documento, de optar consciente-

mente por uma "economia de mercado socialmente regulada".

Este objetivo requeriria certas metas de curto e 1longo

prazo. Entre as primeiras estariam os atuais programas emergen-

ciais e, para o médio e longo prazo, €& possivel destacar os seguin
tes problemas/desafios:

1) manutencao de um crescimento do PIB em torno de 6% aa e da PEA
de cerca de 2,5% aa; ‘

2) aumentar a produtividade geral da economia e, em particular dos
segmentos produtores de bens de consumo-salario;

3) neste Ultimo aspecto, seria fundamental o aumento da produtivi-
dade da microempresa e melhor utilizagao da relacao homem/terra
através da reforma agraria;

4) elevacgao gradual do salario minimo e aumento do emprego atraves
de investimentos nos setores de maior elasticidade emprego-pro-
duto;

5) subsidios aos setores produtivos mais atrasados;

6) alargamentos dos mecanismos de reprodugao social; e

7) democratizacao substantiva das oportunidades de forma a aumen-
tar o0 grau de mobilidade social.

Para a consecugao destes objetivos faz-se necessario um
amplo acordo social que implique em beneficios e concessoes para

todos oOs grupos sociais. :Qu seja, € preciso estabelecer um mini

max, ie, um teto que indique, de um lado, o maximo de concessoes

gue os grupos mais ricos estao dispostos a aceitar e, de outro, o

minimo de beneficios gue possam satisfazer os mais pobres. Desta

forma transacional, seriam fixadas metas e limites guantitativos em

torno dos quais se conformaria o pacto social.

como paradigma viavel para o pals, obter até o final do século

Nesta Perspectiva, o documento "Brasil 2000" considerou

’

padroes sociais equivalentes aos da Europa mediterranea, em parti-

cular, o padrao grego.

Com uma taxa de crescimento do PIB em torno de 6% aa, o©
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Brasil alcangaria no ano 2000 uma renda per capita da ordem de
US$ 3,500 o que tornaria factivel, hipoteticamente, obter indicado
res sociais semelhantes ao da Grécia atual. Por outro lado, dadas
as enormes desigualdades regionais, seria possivel e desejavel fi
xar como meta para o ano 2000 que os piores indicadores regio-

nais fossem semelhantes aos atuais indicadores regionais do sul-su
deste.

Tendo em vista estes parametros, foi elaborado o Quadro
4.1 que apresenta a situagao atual e as metas para o ano 2000.

Quadro 4.1

Indicadores Sociais Atuais e para o ano 2000

Brasil e Regioes

- O LF O
Beperanga de vida o | horitlidede n |Liacder Sime | LigmimdBiio | awaae
n nascidos vivos) ** permanentes) (8§ dam. permanentes) ¢
Taxa anual
1984 | 2000 de redugao | 1984 2000 ] 1984 2000 ) 1984 2000 ) 1984 2000 )
1986-2000 (%)
NORTE 63,6 75 7.8 74,3 14 17,7 | 79,9***| 95,6 | 4,3 | 35,2***| 66,0 | 4,3 | 86,8***| 96,3 | 7,8
NORDESTE 51,0 74 10,4 124,5 15 19,1 | 42,6 62,3 | 6,2 | 15,8 66,0 | 6,2 | 60,0 86,0 | 6,9
SUDESTE 64,4 % 7,5 71,6 14 17,5 | 81,7 93,9 | 3,4 ] 66,0 80,3 | 3,4 | 86,3 95,4 | 6,8
suL 67,2 76 7.7 60,9 14 16,4 | 61,7 80,4 | 2,6 | 48,9 66,0 | 2,6 | 85,7 94,6 | 6,!
CENTRO OESTE| 63,9 75 7.8 73,5 15 11,8 | S5,9 76,4 | 5,6 | 22,2 66,0 | 5,6 | 76,6 93,21 3,¢
BRASIL 60,1 % 8,3 87,9 15 15,8 | 66,2 81,2 | 3,3 | 46,1 72,4 | 4,4 | 78,7 12,4 | S5.¢

FONTE: IBGE, PNAD, elaborado por Fritsch (86).

* 1980
** 1982

*** Exclusive pop. rural.

Vé-se pelos dados apresentados, o enorme esforgo implici
to nas metas. Com efeito, as taxas historicas de reducao das defi-
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do salto proposto pelo paradigma sugerido. E o0 que se depreende

da tabela abaixo.

Taxas Anuais das Deficiencias de
Indicadores Sociais, Brasil (%)

taxas historicas 1986/2000
Esperanga de vida 1,8%* 8,3
Mortalidade infantil 1,8* 15,8
Ligagoes de Aagua 3,5%% 3,3
Ligagoes de esgoto e fossa 1,7%* 4,4
Taxa de Alfabetizagao 3,9%% 5,6

* 1960/1980
** 1960/1984

FONTE: IBGE, PNAD, elaborado por Fritsch (86). %

Estas metas apresentam, como veremos, coerencia com oOs
indicadores propostos pelo I PND (RN).

Quanto aos objetivos de distribuigao de renda, o desa-
fio, ainda segundo o documento, & dobrar a renda per capita dos 20%
mais pobres. No ano 2000, esta faixa de renda deveria possuir cer-
ca de US$ 800 per capita contra os US$ 213 atuais. Para atingir es
te objetivo, além das medidas ja apresentadas, o projeto "Brasil
2000", considera essencial uma deliberada politica de emprego com
vistas a reduzir o "hiato do emprego formal". Por outro lado, con
sidera importante reduzir a taxa de participagao (crescimento da
PEA/populagao em idade de trabalhar) via maior taxa de escolariza-
¢ao e retengao escolar nos 19 e 29 graus.

Quanto aos recursos para este projeto de transformacgao,

a3 enfase recairia sobre a criacan de novac fantoe +ribird S oo



62.

O documento "Brasil 2000" padece, da mesma forma gue os
textos oficiais, de hipOteses que minimamente explicitem os meca-
nismos de reprodugao das desigualdades. Desse modo, as proposigoes
circunscrevem-se a quantificagao dos "deficits” e das magnitudes
de investimento de forma a cobri-los. Por outro lado, nao se avan-
¢a na critica aos mecanismos estatais de regulagao social com o
que, reproduz, implicitamente, a concepgao de que um maior aporte
de recursos permitiria fundar um quadro social qualitativamente di
ferente da situagao atual.

- Um exemplo importante de pratica de politica social con-
servadora € representado pelo Projeto Nordeste, aprovado em abril
de 1985. Este vultuoso programa de investimento — recursos totais
de US$ 12 bilhoes distribuidos em 15 anos — com amplos objetivos
sociais e regionais, parece até o momento, reproduzir as distor-
¢oes e os vicios dos projetos e praticas sociais anteriores. Com
efeito, a anélise da primeira etapa deste projeto, desenvolvimento
rural para pequenos produtores através do Programa de Apoio ao Pe-
queno Produtor Rural (PAPP), ora em andamento, corrobora esta hipé
tese (Chaloult, 1985).

O PAPP visa aumentar a produtividade e produgao dos pe-
quenos produtores agropecuarios (propriedades de até 100 ha) atra-
vés de agoes fundiarias, recursos hidricos, crédito rural, pesqui-
sa adaptada, assisténcia técnica e extensao rural, comercializa-
¢ao e apoio as pequenas comunidades rurais. Além de financiamentos
internacionais, o programa conta com financiamentos do FINSOCIAL e
do Programa de Redistribuigdo de Terras e de Estimulo & Agroindas-
tria do Norte e Nordeste (PROTERRA).

Segundo Chaloult (1985) as principais criticas podem ser
classificadas nos seguintes pontos:

- a despeito da retdorica oficial sobre a necessidade de partici-
pagao popular, as organizagoes dos trabalhadores e diversas as
sociagoes civis interessadas foram escassamente ouvidas seja
na concepcao, seja na execucao e controle do programa;
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- a criacao de grupos de Apoio as Pequenas Comunidades Rurais
(APCR), visando gerir um fundo de construgao de pequenas obras
coletivas, & sistematicamente criticado por instituir mecanis
mos de mobilizagao de mao-de-obra barata na execugao de tare-
fas de responsabilidade estatal;

- a agao de regularizagao fundidria suplantou qualguer agao de
reforma agraria. Com efeito, o Projeto de Desenvolvimento do
Sistema Fundiaria Nacional (PDSFN) articulado ao PAPP, apesar
das inteng¢oes de propiciar acesso a terra para 130.000 fami-
lias vem se caracterizando como um projeto muito mais de regu-
larizagao fundiaria e de levantamentos aerofotogramétricos .
Quanto ao processo de desapropriagao propriamente dito, as
pressoes dos Governos Estaduais, vao no sentido de compra pelo
Estado das terras e benfeitorias com pagamento em espécie a
prego de mercado. Tal mecanismo, inviabiliza a extensao do pro

grama e sub-utiliza a estratégia de desapropriagao por interes
se sociais;

- as linhas especiais de crédito parecem estar altamente subdi-

mensionadas além de nao prever mecanismos de democratizagao de
suas aplicagoes;

- do mesmo modo, O programa de irrigagao, a ser executado pe-
los programas ja existentes (PROVARZEAS, PROFIR, EMBRATER)
nao incorporam uma piorizagao ao pequeno produtor, levantando
sérias duvidas quanto ao seu potencial transformador;

’

- a descentralizagao e relativa autonomia dos governos estadu-
ais na delimitagao das areas de atuagao do PAPP reforgou es-
truturas oligarquicas na medida em que retirou da prioridade
deste programa amplas faixas de terras de melhor qualidade si
tuadas nas Zonas da Mata e no Agreste.

Em sintese, a priorizagao social implicita, constitui um

amblio mecanicemo de maninul acao e lecgitimacao valf+tica com aue ce
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Os avangos e recuos da Reforma Agraria no pais indicam,
por outro lado, os limites politicos do processo de transicao de-
mocratica e as possibilidades de politica social. Considerado um
dos compromissos fundamentais da Nova Republica, O Plano Nacional
de Reforma Agraria, encerrou seu primeiro ano de vida com um sal-
do muito agquém de suas metas e proposigoes. Com efeito, contra u-
ma previséo de assentamento de 150.000 familias, foram assenta-
das até agora 9.000 familias. Dos 850.000 ha previstos para desa
propriagao, foram desapropriados 273.000 ha. A frustagao destas me
tas deveu-se a amplas pressoes dos grandes proprietdrios e forte
recrudescimento da violéncia rural, responsavel por 261 mortes no
meio rural no ano de 1985. A despeito de ampla mobilizagao dos
trabalhadores rurais em torno da Confederagao Nacional dos Tra-
balhadores na Agricultura (CONTAG), da Igreja Catdlica e de diver
sos movimentos civis na defesa da Reforma Agraria, os Orgaos res-
ponsaveis pela aplicagao do programa, o Instituto Nacional de Co-
lonizacao e Reforma Agradria e o recentemente criado Ministério da
Reforma Agraria (MIRAD) perderam progressivamente importancia com
o afastamento das principais personalidades comprometidas com uma
ampla reforma. Mals importante ainda foi o congelamento e o des-
virtuamento de uma proposta de reforma agraria que estabelecia a
participagao das associagoes de trabalhadores em todas as etapas
da reforma: selecao das areas, perfil dos assentamentos, selegao
dos beneficiarios, etc.

Presentemente, © PNRA encontra-se em situagéo indefini-
da em relagao as suas prioridades, em particular em relagao a

estratégia de assentamentos e desapropriagoes por interesse so-
cial.

Desse modo, a luz destas questoes, o questionamento da
pratica social constitui, provavelmente, o unico aspecto inovador
que se desenvolve presentemente, em torno das discussoOes sobre as
politicas pliblicas. Com esta perspectiva serao examinadas no proxi
mo item algumas proposigoes de politicas sociais e as principais
criticas que as animam.



4.2 Algumas Proposic¢oes de Politicas Sociais

No item anterior, foram presentados alguns desafios so-
ciais e politicos que,se colocam nesta fase de transicdo. Procurar
se-a detalhar neste item as metas que se colocam no campo da nutri
¢ao, saiide, previdéncia social, habitacao e saneamento e os instru
mentos de politica social eleitos para a consecucgao destes fins. Em
particular, serdao apresentadas algumas das propostas de reformula-
cao destes instrumentos.

Estas propostas deverao ser avaliadas a partir do desem-
penho recente das politicas sociais - analisado no item 2.3 - e
das principais criticas presentes nos diversos textos e documentos.
Por fim, no item final deste estudo, sera apresentada uma sintese
mais global das diferentes proposicoes de mudancga.

4.2.1 Nutricao

A nivel mais global a politica da alimentacao da N. R.
conforme estabelecido no I PND deve ser vista integréda a politi-
ca agricola de priorizacao a produgido de alimentos e a politica da
distribuicao a partir de um Sistema Nacional de Centrais de Armaze
nagem. Enfése especial e posta na criacdo de cooperativas junto as
areas produtoras e uma politica de estoques e pre¢os minimos.

Imediatamente,a prioridade € a distribuicao gratuita de

alimentos para as populagOes carentes, especialmente o grupo mater
no-infantil.

A curto prazo, O governo se propoe as sedguintes metas
prioritarias:

- distribuicdo gratuita de uma cesta de alimentos basicos ao grupo

materno-infantil, abrangendo cerca de 18 milhdes de pessoas;

- distribuicgao gfatuita de leite in-natura, a cerca de 10 milhoes



L] 66u

- garantia da merenda escolar a 34,1 milhdes de criangas entre pré
escolares e escolares da rede oficial e filantropica de ensino;

- venda de alimentos basicos a precos subsidiados, em bolsodes de
pobreza no Ne, em areas gue abrnagem cerca de 6,2 milhOes de pes

soas. (Plano de Metas). Os indices fisicos serao apresentados no
Quadro 4.2 .

QUADRO 4.2

ALIMENTACAO E NUTRICAO

EVOLUCAO DAS PRINCIPAIS METAS

N9 DE BENEFICIARIOS
ACOES PRIORITARIAS (em milhags) VARIACKO
1985 1989 (%)

Cesta de Alimentos para o
grupo materno-infantil 4,9 10,0 267,0

Leite p/ criancas carentes - 10,0 -

Merenda Escolar p/ Pré-
escolares de 19 grau 22,2 34,1 54,0

Subsidios de Alimentos em
Periferias Urbanas no Ne 2,1 6,2 195,0

FONTE: Plano de Metas.

Para estas metas foram previstos recursos Cz$ 83,1 bi-
lhoes, sendo Cz$ 80,9 bilhOes para a distribuicao gratuita de ali-
mentos.

Quanto aos programas , a unica inovagao € o programa do
leite. Os demais programas serao ampliados sem inovagoes institu-

cionais. Sao fixadas metas para oOs seguintes programas:
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a) Programa de Suplementacgao Alimentar (PSA)

Este programa & coordenado pelo Instituto Nacional de Nu
tricao (INAN(MS) e objetiva distribuicao gratuita de alimentos, a-
través da rede de salde ao grupo materno-infantil. Em 1986 foram
previstos um pablico beneficidrios de 10 milhdes de pessoas. Para
1989 prevé-se um aumento de 50%. A expectativa expressa no I PND &
obter uma reducao da mortalidade infantil em 40%.

b) Projeto de Complementacao Alimentar (PCA)

Coordenado pela Legido Brasileira de Assistencia (LBA) o
PCA visa distribuir leite, sopas e maizenas a gestantes, nutrizes
e criancas de 6 a 36 meses. Sua distribuicao é feita por agentes
comunitarios e prevé-se atingir em 1987 3,2 milhdes de gestantes ,

nutrizes e criancas. Em 1985, foram atingidos cerca de 1,0 milhao
de pessoas.

c) Programa Nacional de Alimentacao Escolar (PNAE)

Subordinado ao Ministério da Educacao, a meta do PNAE é
atingir todos do escolares do 19 grau, i e, 28,4 milhoes de alunos
em 1989 e cerca de 5,7 milhoes de pré-escolares que tenham irmaos

matriculados nas escolas. O programa nao sera interrompido nas fe-
rias.

Quando a distribuigdo, serad reforcada a municipalizacao
da merenda escolar, e diferentes formas de descentralizacao.

Por fim, este programa devera ser beneficiado da rede de
distribuicao e armazenagem da COBAL para find de nivelamento dos
custos de alimentos.

d) Programa Nacional do Leite p/ Criangas Carentes

Este & o Unico programa novo, criado em 86, e objetiva a
tender criancas até 7 anos de familias com rendimentos de até 2 s.
m. . O objetivo & atender 10 milhdes de criancas até 1989.

~ - -
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e) Programa de Alimentos Basicos em Areas dc Baixa Renda (PROAB)

Este programa & coordenado pelo INAN e executado pela
Cobal consiste em garantir generos basicos a pregos subsidiados -
20% - em regides pobres do Nordeste.

A Cobal comercializa no atacado para pequenos estabeleci
mentos varejistas. O Proab atendia em 1985, 2,1 milhGes de pessoas
e as metas para 1989 sao de 6,2 milhoes de pessoas. O Quadro 4.3 a
grega os objetivos. | B

Quadro 4.3

ALIMENTACAO E NUTRIGCAO, METAS FISICAS
E FINANCEIRAS DOS PRINCIPAIS PROGRAMAS

PRINCIPAIS METAS FISICAS METAS FINANCEIRAS TOTAL
(Cz$ 1.000)

PROGRAMAS 1986 1989 1986 1989 86 a 89
1. PSA (MS INAN) 8.600.000 15.870.000 4.310.500 9,355.000 29.092.500
2. PCA (MPAS/LBA 2.060.491 2.186.610 698.625 741.387 2.879.460
3. PNAE(MCE/FAE) 29.700.000 34.100.000 5.904.810 9.575.300 33.359.510
4, Programa Na-

cional do Lei

te (SEPLAN/

SEAC) 1.500.000 10.000.000 700.000 8.381.000 15.619.000

5. PROAB(MS/INAN 2.700.000 6.200.000 305.300 726.300 2.192.300
TOTAL 11.919.235 28.778.987 83.172.770

FONTE: Plano de Metas.

Os dados indicam uma concentracao de esforcos no P.S.A.,
no PNAE e no Programa Nacional do Leite.

Foi visto no item 2.3 gque a politica de nutricao e com-
plementacao alimentar revelou-se nos ultimos anos profundémente in-
satisfatoria. Os estudos disponiveis ( NEPP , 85) indicam 3 tipos
principais de criticas:
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1) distorgao quanto aos objetivos do programa;
2) escassez e/ou ma utilizacao dos recursos;
3) falta de integracao entre as agéencias.

O exemplo mais expressivo do 19 tipo de critica & o Pro-
grama de Alimentac¢ao do Trabalhador (PAT) ndo dimensionado no Plano
de Metas e, atualmente em processo de revisao no governo. O 29 tipo
de critica e feito sobretudo ao PCA e o 39 abrange os diversos pro-
gramas. Diversas outras criticas aos programas de Nutrigao serao u-

sualmente feitas podendo-se destacar as seguintes:

a proposicao de se criar um "mercado institucional" de alimentos
de forma a apoiar o pegueno produtor nao comegou. A tendéncia foi
de crescente utilizacao de produtos industrializados (PCA, PROAB);

- a aproximacao com a indastria alimenticia constitui importante me
canismo de privatizacao (PNAE);

- a COBAL nao possibilitou uma efetiva oferta de alimentos a pregos
subsidiadas (PROAB) ;

- o0 PNAE teve maior incidencia no Sudeste;

- na execucao do PSA ocorreram "desvios" por razdes politicas e cli

entelistas na entrega dos alimentos nos postos de saude.

Dessas criticas, a Unica mencionada explicitamente pelo
I PND € em relacao ao PAT. (Com efeito , apenas 0,15% das empresas

que tiveram lucros tributaveis aderiram ao PAT que absorveu vultuo-
SOS recursos) .

Por outro lado, uma frustagao comum aos diversos progra-
mas se deu na relacao entre piblico alvo e publico realmente atingi

do. Uma expansao meramente quantitativa dos recursos parece ser, por
tanto de pouca eficacia.
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Algumas modificagoOes sugeridas indicam contudo um reco-
nhecimento implicito das disiorcées'havidas. Com efeito a proposi-
cao de descentralizacao do PNAE vem de encontro as criticas sobre a
excessiva centralizagao do programa. Este tema, a descentralizacao,
sera, como veremos, retomada nas proposic¢oes de mudancas dos dife-
rentes programas sociais.

4.2.2 Atencao a Saude

Segundo o I PND, "O sistema de servigos de saude, sob
forte pressao da demanda decorrente do processo de modernizagao e
urbanizagao, nas ultimas décadas destinou recursos de forma inapro-
priada, privilegiando procedimentos terapeuticos de custo elevadoem
detrimento de medidas preventivas mais abrangentes." (I PND, pg 78).

Este privilegiamento foi apontado no item 2.3 guando o
impacto da crise sobre o sistema de saide foi ali dimensionado (ver
Quadro 9, item 2.3). O conjunto das distorsoes consideradas noIIPND'
abrange os seguintes topicos: |

- desigualdades no acesso aos servigos de saude (segundo as diferen
tes regides e setores urbano e rural);

- baixa produtividade, custos elevados e qualidade insatisfatoria

(a capacidade ociosa da rede publica &€ de cerca de 40%);

- inadequada estrutura financeira (multiplicidade de fontes de fi-

nanciamento e financiamentos vinculados a clientelas especificos);
- falta de integracao e sistematizacao de agoOes;
- descoordenacdo e centralizacao administrativa )falta de maior re-
gionalizacao , hierarquizacao e integracao das a¢oes de saude, ex

cesso de centralizacao burocratica);

- inadequacao da politica de medicamentos (insuficiéncia da central
de medicamentos, CEME, e desnacionalizacao do setor).
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dicina curativa com procedimentos terapeuticos de custos elevados
em detrimento da medicina preventiva, de maior repercussao social .
Esta tendéncia entra em choque com os objetivos expressos no I PND

de aumentar a expectativa de vida e universalizar o acesso aos ser-
vicos de saude.

De acordo com o Plano de Metas, objetiva-se atingir os
seguintes alvos:

- reduzir a niveis minimos a ocorrencia de doencas endemicas como a
malaria, a doenca de Chagas e a esquistossomose; manter erradica-
da a febre amarela urbana e controlar o dengue;

- ofertar um atendimento minimo de 2 consultas médicas por habitan-
te/ano e 10% de cobertura em assistencia hospitalar equalizando o

acesso entre previdenciarios e nao-previdenciarios;
- amplicar em pelo menos 80% da rede publica o rol de atribuigoes
dos servigos basicos de salde incorporando atividades como: con-

trole do diabetes e hipertensao, prevenc¢ao e controle do cancer,
etc, saude mental, etc.

- unificacao e descentralizacao do sistema de saulde.

Preve-se a seguinte alocacao de recursos:

infra-estrutura - Cz$ 10,3 bilhdoes (4%)
. assistencia médico
hospitalar - - Cz$218,2 bilhdes (84,3%)
. controle de endemias - Cz$ 10,2 bilhoes (3,9%)
. outras doencas trans
missiveis - Cz$768,5 milhoes (0,3%)
. producao e distribuicao
de insumos basicos - Cz$ 19,3 bilhdes (7,5%)
. total (1986 a 1989) - Cz$258,7 bilhoes (100%)

As modificacdes estruturais no setor deverao ocorrer a
partir da elaboracao de uma nova constituigao. Contudo, vale a pena

levantar alguns pontos substantivos, e algumas propostas de politi-
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Desde 1980, gue estudos e proposicdes de reformulacao
do setor de saude vém se desenvolvendo, A crisevfinanceira do Sis-
tema Nacional de Previdencia e Assisténcia Social (SINPAS) deu ori-
gem a algumas inovacdes como a criacao das A¢des Integradas de Saua-
de (AIS). Fundamentalmente, o objetivo era uma maior articulacgao en
tre as acoes preventivas (no ambito do M.S.) com as agdoes de cara-
ter curativo/reparador (no ambito do MPAS). Por outro lado, os estu
dos e iniciativas ocorridos nos anos 80 - o Programa de Interioriza
cao das A¢Oes de Saude e Saneamento (PIASS), o Programa Nacional de
Servicos Basicos de Saide (PREV-SAUDE), o Sistema Nacional de Sau

de -~ e a criacao das AIS refletem um criticismo ao padrao de aten-
¢cdo a saude prevalecente.

Este padrao fortemente privatista, burocratizado e cen-
tralizado. Segundo relatdrio recente (NEPP, 86) é possivel dizer que
"... foi caracteristico da politica de saude, no periodo em analise,
o fendmeno de maximizagcao de interesses particulares, sejam eles bu
rocraticos ou empresariais, em detrimento, na maior parte das vezes,
dos interesses da populacdao consumidora dos servicos de saude". (pg.
116) . A tabela abaixo revela a predominancia dos hospitais particu-

lares financiados pelo INAMPS na cobertura das hospitalizacao.

DISTRIBUICAO PERCENTUAL DAS HOSPITALIZACOES PAGAS PELO INAMPS - 1984

PRESTADORES %
Publicos 14,66
Privados Contratados 66.52
Privados Filantropicos 13,48
Sindicatos 0,14
Empresas Empregadoras 3,20
TOTAL 100,0

FONTE: MPASE INAMPS.

A priorizacao a medicina curativa e o descontrole sobre
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racteristicas mais marcantes do setor. Uma medicina cara, burocrati
zada e pouco eficiente. A incorporacao de servigos tecnologicamente
mais sofisticados nao se deu como decorréncia "natural"™ da moderni
zacao médica. Este processo desenvolveu-se em contexto de ausencia
de uma politica estatal que minimamente apontasse prioridades e pla
nejamento. A politica do setor foi efetivamente comandada pelo anel
burocratico entre interesses corporativos e empresariais.

Quanto a abrangéncia dos servigos ambulatoriais e hospi
talares houve grande marginalizacao dos segmentos sociais mais de-
beis e das regidoes mais atrasadas. Segundo relatorio do IPEA (IPLAN
1984) o nordeste, com uma populacao de 34,9 milhoes em 1980, gerou
32 milhoes de consultas médicas enste ano, menos de 1 consulta por
pessoa. O Sudeste com uma populacao de 51,7 milhoes gerou 88 mi-
lhoes de consultas, 1,7 consultas per capita.

Iniciativas como o Sistema Nacional de Salde pouco avan-
caram na superacao dos désequilibrios do setor. Com efeito, o proje-
to de integracao das acgOes de saude cuja formulag¢ao inicial é de

1973 nao encontrou até hoje conciliagao dos diversos interesses po
liticos.

A criacao do PIASS em 1976 incorporava explicitamente uma
concepcao critica ao modelo do setor e visava o estimulo as tera-
pias primarias e praticas médicas alternativas sobretudo em regides
pouco atrativas a iniciativa privada. Seu objetivo basico era criar
um sistema de salde nas comunidades de até 2.000 habitantes no Nor-
deste. Fundamentalmente o sistema previa a implantacao de minipos-
tos integrados ao sistema de saude regional e operados por pessoal
de nivel auxiliar recrutados nas proprias comunidades. O objetivo
essencial do programa era desenvolver a¢oes de saneamento basico a
partir das condicOes locais, assisténcia social e educacdao sanita-
ria, com a particiapcao da populacao (NEPP, 86).

O projeto de saude implicito no PIASS revelava certamen-
te uma maior regulagao estatal e poder das Secretarias de Saude o)
que vai de encontro ao modelo de saude vigente. Com efeito, a par
tir de 1979 a execucao do PIASS foi desacelerada, a partir de sua
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A tentativa de inviabilizar os cuidados primdrios de sal

de a partir de uma reordencaao e unificacdo de todo o setor de sau-
de foi consubstanciada no antiprojeto que institula o Programa Na-
cional de Servigos Basicos de SaGde (PREV.SACDE) em 1980, que defi-
nia como prioridade o atendimento as areas rurais e perifericas dos
grandes centros urbanos.

As criticas ao anteprojeto foram expressivas. o) alvo
principal era o alto grau de estatizagdo e o pouco espago conferido
a iniciativa privada.Um novo anteprojeto é apresentado. Basicamente
é retomada a proposta de expansao de uma rede publica de servigosba
sicos de salde, de maior hierarquia das Secretarias de Saude, de
proibicao a dupla militancia médica, e de participacao comunitaria
(NEPP, 86).

As divergéncias politicas e a crise econdmica vao enfra-
quecer a relevancia do anteprojeto.

Em 1982 & criado o Conselho Consultivo de Administracao
da Saude Previdenciaria (CONASP) com o objetivo de rever a politica
de saude. A prioridade das ag¢lOes primarias de salde e a unificacdo
do setor - objetivos do PREV Saude - & retomada nos documentos mais
relevantes. A diferenc¢a essencial € o papel destacado do INAMPS co-
mo agente motor do processo de reformulacao. O "Plano de Reorienta-
cdo da Assistencia a Saude no Ambito da Previdencia Social" comegou
a ser implantado em 1983 e 1984.

Dos objetivos perseguidos - redugdo de custos e priori-

zacao da medicina coletiva - apenas o primeiro foi parcialmente ob-
tido. '

A partir dos estudos da CONASP, foi criada em 1984 uma
nova estratégia de salde, as A¢des Integradas de Salde "AIS". Parti
cipam das AIS todos or orgaos vinculados ao setor, tendo como obje-~
tivos principais a regionalizacao e descentralizacdao das acoes de
saude, a unificacdo de recursos'financeiros e superacao da dicotomia
entre medicina curativa e preventiva. Os recursos rpincipais serao
providos pelo INAMPS.
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£ consenso atual tanto no M.S. quanto no MPAS que o apro
fundamento das AIS constitui elemento prioritario. Ganha énfase a
necessidade de unificacao da politica estatal de um lado, e, de ou-

tro, maior desconcentracao estadual e municipal das acoes de saude.

No ambito do INAMPS, entao em processo de revisao as
atuais formas de relacionamento com os prestadores privados. Estu-
dos preliminares apontaram necessidade da criacao de um Contrato-Pa
drdo que explicite normas e responsabilidades de forma a assegurar

ao setor publico maior controle e acompanhamento das acdes.

A partir das tendencias em curso & possivel dizer que a
longo prazo o sistema deve evoluir progressivamente para uma maior
centralizacdo da politica estatal e descentralizacao da execugao das
acdes e, priorizacao para as unidades preventivas e maior controle
sobre os concessionarios privados. Esta tendencia, contudo depende

de amplas negociacdes politicas como sugerido anteriormente.

As questOes substantivas que emergem a partir da histo-
ria recente do setor, levam a 2 ordens de problemas estruturais:

- de um ponto de vista mais geral a politica de saude vem obedecen-
do uma logica privatista que se exerce em dois sentidos. De um la
do os hospitais privados e os servigos médicos sao os principais
beneficiarios da extensdao da medicina curativa. De outro, a uni-
versalizagao do atendimento médico & contrariada por pressdes de
grupos e estamentos burocraticos. Com efeito, as principais cri
ticas feitas a implantagdo do PIASS dezem respeito ao uso politi
co e/ouclientelisticodo brograma. Tanto a escolha da area de a-
tuagao quanto a selecao do pessoal local parecem ter obedecido a
critérios politicos-eleitorais. A prioridade a implantacao fisica
da rede de saude e a secundarizagao da expansao dos sistemas de a
bastecimento 4'agua constitui resultado das pfessées politicas a
nivel municipal. Importa ainda destacar que a relagao entre a o-
ferta de servigos e as necessidades da populagao se dao em um con
texto de manipulagao e baixa participacao democratica.
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- quanto ao financiamento do setor, a forte dependencia ao INAMPS
gera forte instabilidade para uma politica de satde a longo prazo.
Como foi visto no item 2.3 estes recursos sdo pro-ciclicos. £ pre
ciso, de um lado criar novas fontes de recursos de origem fiscal,
de outro, €& necessario instituir fundos de gestao financeira que
unifiquem os recursos de nivel federal, estadual e local. A idéia
é evoluir para Orcamentos Sociais (NEPP, 86) de forma a explicitar
as fontes e usos de recursos para as diferentes alocacdo e permi-
tir maior transferéncia e controle por parte da sociedade.

Alguns dos pontos analisados foram retomados no Relatd
rio Final sobre a resstruturacao da assisténcia médica sob a respon
sabilidade do MPAS (setembro de 1986). Neste documento, o modelo de
reestruturagao do sistema de saude baseia-se no aprofundamento das
AIS, concebido como © nuacleo estratégico das mudancgas. A descentra-
lizagao, sobretudo a partir da experiencia de algumas prefeituras
no Estado do Parana, parece constituir o eixo ordenador da nova pro
posta. Ampla descentralizacao ao lado de uma maior integragao pro-
gramatica conformarim o perfil requerido para o setor. Um dos aspec
tos enfatizados &€ a necessidade, a partir de um modelo descentrali-
zado - embora integrado e unificado financeiramente - permitiria uma
maior participacao da sociedade civil através de conselhos comunita
rios.

A concep¢ao basica € a criacgao de distritos sanitarios,
com base populacional de 50.000 pessoas; em gue operardao as unida-
des basicas de saude, "... integradas por pediatras, clinicos ge-
rais e gineco-obstetras com disponibilidade, nos niveis correspon-
dentes, de servigos de salde publica e medicina preventiva, servi-
¢os auxiliares de diagnosticos e tratamento e medicamentos basicos."
(Relatorio MPAS, pg. 37). Determinados grupos de distritos (2 a 4)
deverao estar integrados a um hospital geral, conformando a rede de
servigos de saide, cuja porta de entrada & formada pelas unidades
basicas de saude.

4.2.3 Previdencia Social
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anos 80. Basicamente a despendencia da arrecadacado do sistema a fo-
lha de salarios torna o sistema fortemente pro-clclico e atrelado a
politica salarial. A crise evidenciou uma contradigao latente entre
de um lado a expansao e diversificacdo dos beneficios e de outro, a
captacdao de recursos na base de aliquotas sobre a folha de salarios.
Se as despesas tendem aumentar continuamente seja pelo aumento dos
valores dos beneflicios seja pela incorporacdo progressiva dos seg-
mentos marginalizados, as receitas, mantido o padrao atual, possuem

um teto determinado em ultima instancia pelo crescimento do PIB.

Os Ultimos anos foram marcados pelo aumento do grau de
cobertura dos mecanismos de seguridade social, atingindo cerca de
90% da PEA. A inclusao dos empregados domésticos,a criacgao da previ
déncia rural e, a criacao em 1986, do seguro-desemprego colocam a
previdéncia social brasileira entre as mais completas em termos la-
tino-americanos (ver Silva e Coutinho, 86). Face esta expansao, a e
volucao da receita mostra-se inteiramente inadequada e socialmente
injusta. Com efeito sao os assalariados e os consumidores que sus-
tentam o sistema ja gue as contribuig¢des previdenciarias do emprega
dores sao repassadas aos pregos )ver item 2.3)

Estes pontos foram devidamente realg¢ados no I PND (NR) .
Sinteticamente o documento arrola os seguintes aspectos:

os deficits do sistema sao de natureza estrutural a partir do mo-
delo salario/contribuicao/beneficios;

a estrutura do financiamento & fortemente regressiva;

- guanto aos beneficios nao existe seletividade de forma a favore-
cer os grupos de baixa renda;

- ha discriminacao da populagao rural que faz juz a apenas 6 das 18

modalidades de beneficios oferecidos a populacao urbana;

- os beneficios socialmente essenciais, como aposentadorias por in-

validez, velhice e pensao por mote, tem seus valores aviltados.
(T PND. g 101)
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O desafio gue se propdoe o governo € fazer da previdéncia
gocial "... instrumento de redistribuicéo e protecao da renda, admi
tindo-se, inclusive, distingao na assisténcia perménente aos grupos
mais necessitados." (idem pg.101).

As medidas sugeridas sao, a menos de uma, basicamente
procedurais tais como:

-~ saneamento e reformulacao da administracao financeira do SINPAS;
- apuracgao das fraudes e irreqgularidades;

- modernizacao do sistema de arrecadagao;

- racionalizacao da administracao financeira;

- reestudo do sistema de beneficios.

A proposta de mudan¢a mais substantiva diz respeito a
criacao de fontes de arrecadac¢do mais progressiva em termos de ren-

da como tributos sobre lucros e ganhos de capital.

No mesmo sentido, o Plano de Metas considera que os obje
tivos essenciais do governo sao tornar o sistema de previdencia so-
cial "... mais justo, igualitativo, equilibrado e transparente." As
metas para 1989 sao:

- incorporar ao sistema de seguridade social a totalidade da popula
¢ao ainda nao coberta por outros sistemas publicos (estaduais ou

municipais);

-~ colocar em vigéncia novos planos de beneficios e de custeio do

Sistema, apO0s aprovagao pelo Congresso Nacional. (Ver Plano de Me
tas) .

Estas metas deverdao ser perseguidas atraves de politicas
especificas quanto ao sistema de beneficios, ao sistema de financia

mento e o0 sistema previdenciario. Quanto ao sistema de beneficios a:
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fim da separagao entre um regime urbano e rural adotando um regi-
me Unico com 2 componentes principais: a) instituigdes de um regi
me basico de ambito universal voltado para a cobertura dos riscos
sociais mais graves: morte, invalidez, doenca e velhice; b) ade-

quacéo dos regimes atuais objetivando a egquidade do regime previ-
denciario.

introducdo do principio de seletividade em funcao da renda, na

concessao de beneficios como salario-familia, auxilio-natalidade
e auxlilio-funeral;

revisao dos regimes especiais de aposentadoria.

Quanto ao sistema de financiamento o objetivo & diminuir

dependéncia da arrecadacao aos salarios. Preve-se:

instituicdo de contribuicao complementar sobre o resultado opera-
cional das empresas;

revisao das aliguotas e aumento da progressividades das contribui
¢oes previdenciarias;

reformulacao da contribuigao do autonomo;
extincao da contribuicao dos inativos;

redefinicao da contribuicao da Uniao.

Quanto ao sistema previdenciario os esfor¢o serdo no sen
tido de aumentar a eficiéncia na gestdo dos servigos, eliminar as
fraudes e combater a sonegacao.

As mudanc¢as quanto ao sistema de financiamento revestem-
se da maior essencialidade. A diversificacao das fontes de financia
mento com a inclusao de receitas de origem-fiscal e a progressivida
de das aliquotas sao os dois pontos basicos para a reformulagido do

sistema. Neste Gtlimo aspecto, a extincgao das contribuicdes inciden

tes sobre aposentadoria e pensdoes, a isencao seletiva das contribui
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¢Oes para beneflcios de valor igual ou inferior a 3 salarios mini-
mos, a maior adequacdo da contribuigdo do autdnomo a sua renda pode
riam representar um passo importantebno sentido da democratizacao .
Quanto a progressividade, o regime atual prevé contribuic¢oes do em-
pregado sobre o salario até o teto de 20 salarios minimos (8,5% ate
3 g.m.; 8,75% de 3 a 5 s.m.; 9,0% de 5 a 10 s.m.; 9,5% de 10 a 15
s.m.; 10,0% de 15 a 20s.m.). Para a empresa as contribuic¢des serao
baseadas na folha de salarios até o teto de 20 s.m.

A eliminacao deste teto representaria importante fator
para aumento da arrecadagao com preogressivdade. Contudo, a manu-
teng¢ao da folha salarial como a base essencial do sistema de arreca
dagado previdenciaria gera significativos desequilibrios. A nivel da
estrutura industrial, as industrias intensivas em mao-de-obra tem

uma contribuicdo previdenciaria maior que as intensivas de capital.

As proposicoes sobre o financiamento do sistema de previ
dencia social - ora em curso - vdao no sentido das questbes levanta-
das sobre a situacao atual, a saber: forte instabilidade face as
flutuagoes do ciclo econdmico e regressividade. Neste sentido , a
proposta essencial € a de diversificacao da base produtiva, incluin
do contribuicdao especifica sobre o valor adicionada das empresas ou
sobre o lucro bruto e a eliminacgdao dc teto de vinte saldrios mini-
mos como base contributiva.

Sao particularmente importantes as proposi¢des sobre o}
papel da Uniado no financiamento do SINPAS. Constitucionalmente, com
pete ao Tesoﬁro arcar com as despesas totais de pessocal e adminis-
tracao das autarquias do SINPAS. Para cobrir estas despesas o Tesou
ro conta com diversas fontes de captacgac de recursos entre as quais

a cota da previdéncia, a mais importante, responsavel em 1985 por

62,2% do total da contribuicac da Unido e, incidindo sobre diversas
atividades sendo o imposto sobre combustiveis automotivos O mais

significativo; renda de Loterias e imposto na comercializacgao de
bens superfluos.

Segundo estudos do MPAS, a Uniao deixou de arcar com a

totalidade de sua responsabilidade junto ao SINPAS, contraindo sig-
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nificado em Cz$ 7,9 bilhGes. SO nos 6 primeiros meses de 1986, as

despesas de responsabilidade da Uniado excederam as contribuicoes
desta ao SINPAS em Cz$ 15,7 bilhoes.

Quanto a politica de beneficios, a proposta de reformula
¢ao do MPAS é de instituir dois plano basicos: o plano basico con~
tributivo, abrangendo todos os segurados tanto urbanos como rurais
em igualdades de condig¢oes; e o plano basico nao contributivo, des-

tinando-se a todos os residentes sem capacidade contributiva.

Em relacdo ao primeiro plano a inovagao maior & o nivela
mento de todos os trabalhadores com capacidade contributiva. O tra-
balhador rural fazia juz na situacdo anterior um nimero limitado de
beneficios de valores irrisorios (metade do salario minimo) custea-
dos por contribuig¢bes das empresas urbanas, incidentes sobre sua fo
lha de salarios, tendo como complemento uma contribui¢dao do produ-
tor rural sobre a comercializa¢ao ou industrializacgao de seu produ-
to. Pelo novo plano, além de elevar a contribuicao urbana, institui
se um plano complementar, facultativo, pelo qual o segurado rural ,
devera contribuir, de acordo com sua renda, de forma a garantir um
acesso equivalente aos programas de protecao ao assalariado urbano.
Por outro lado, foram recalculados o valor dos beneficios dos ris-
cos sociais mais significativos como invalidez, doenca e morte, Fo-

ram também incluidas no plano as donas de casa gue nao exercam ati-
vidades remuneradas.

Quanto a Assisténcia Social, os principais desafios e

proposi¢oes foram recentemente consubstanciados em relatdorio (MPAS,

maio de 1986), podendo-se destacar os seguintes pontos:

- 0os programa de assisténcia social vinculados ao MPAS (LBA,FUNABEM,
FACR) tiveram uma redugao de receita de 36% entre 1982 e 1985;

- como todas as politicas sociais, a assisténcia social, ressente-

se do comprometimento de fontes fiscais que lhe possa garantir es
tabilidade e adequacgao financeira;

- a par da limitacao de recursos, a falta de integragdo de programa:
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e de um perfil claro de intervencao, compdoem um quadro de insufi-
ciencia e irracionalidade;

~ a centralizagiao e a manipulacao politica caracterizaram a -assis-

téncia social, incorporando uma pratica de concessadao de favores e
de caridade publica.

A partir deste diagnostico, impdoem-se uma mudanga radi-
cal na concepgao da politica de assisténcia social. Face as enormes
desigualdades e situacdes de miséria que caracterizam a sociedade
brasileira, a assisténcia social deve ser encarada num quadro mais
amplo de democratizacdo de oportunidades em que as ag¢des compensatd
rias para os grupos permanentemente incapacitados para a vida soci
al e produtiva nao possuam uma fisionomia paternalista e assisten-
clalista. Tal mudanca de postura supoe, essencialmente, uma partici
pacao ativa da clientela no levantamento das necessidades e na for-
mulacao dos programas. Por outro lado, quanto ao direcionamento ba-
sico de acao social, o estudo considera que o fortalecimento ao nu-
cleo familiar e o atendimento a crian¢a carente (principalmente de
0 a 6 anos) constituem o locus privilegiado de concentrag¢do dos pro
gramas. E particularmente importante uma vigorosa politica de expan
sao das creches. Segundo estudos e projecoes feitas pela LBA e pelo
relatorio do MPAS, considerando como populagdo alvo criancas de 0 a
6 anos oriundas de familias com renda mensal de ate 2 s.m. tem-se
para 1986 um atendimento de apenas 12,4% daguela populagao. Para
1990, o publico alvo foi estimado em 10.495.000 criancas. Se 50% de
las forem atendidas, serd necessario um crescimento de 330% neste
4 anos. Face a este desafio, o Plano de Metas, situou-se em posicao
mais conservadora, prevendo atingir, em 1989 20% das criancas caren
tes concebidas como oriundas de familias com renda mensal de até 1/2

s.m., o que totalizaria 1,7 milhodes de criancgas.

Um aspecto importante, salientado no relatorio & a neces
sidade de descentralizagdao, dotando os Estado e Municipios de maior
autonomia e decisao quanto aos programs sociais. Por outro lado ,

qualguer expectiativa de eficacia de politica social passa por maior

integracao entre as agéncias federais, estaduais e municipais.
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e de racionalizacao e eficiéncia do sistema. Em relacdao ao 19 aspec
to, a énfase recai sobre um maior comprometimento de recursos do or
camento fiscal, criacao de um fundo especial gerido pelo MPAS e ma-
ior participacao deste na distribuicao dos recursos dos Fundos de
Financiamento (FAS e FINSOCIAL). No que diz respeito as linhas de
atuacao, dos atuais programas da LBA, FUNABEM e da FACR, & sugerido
uma maior integracao dos processos de planejamento e orcamento, evi
tando superposigao e dispersdo e, por outro lado, impoe-se redefini
¢do das clienteleas e adogao de mecanismos de avaliacao e controle
dos servigos prestados. Por fim, visando maior racionalizacao e efi
ciéncia & sugerido a criac¢do de um Conselho Superior de Assistencia
Social com o objetivo de articulacao e controle das politicas e de
um Forum de Secretarios Estaduais de Acdo Social. Por outro lado ,
deverdao ser estimuladas acoes de descentralizac¢do politico~adminis-
trativa de forma a permitir que os diversos organismos e sociedade
civil possuam recursos técnicos e financeiros para que possam assu-
mir suas responsabilidades sociais. Neste sentido, as ac¢oes hoje de
senvolvidas diretamente pela FUNABEM e LBA deverao ser transferidas
para unidades politico-administrativas descentralizadas. - Deverao
ser assegurados a populacdo mecanismos de participacgdo na definigao
de prioridades e organizacdao das atividades. O idoso e o excepcional

deverdo ter um tratamento especial por parte do MPAS.

Da mesma forma que os estudos e reformas do sistema de
saude, examinados anteriormente, as proposi¢des apontam como meca-
nismo essencial uma ampla descentralizacao na execucao e controle
dos programa e, o0 aporte de recursos fiscais como .processos impres-

cindiveis para uma mudanca de qualidade na politica de assisténcia
social.

4.2.4 Habitacao e Saneamento

A politica habitacional e de saneamento que se desenvol-
veu nos ultimos 20 anos constitui o exemplo mais conspicuo de des-
virtuamento de um programa social. Por outro lado, representa um
dos maiores desafios que se colocam, presentemente, na nova republi
ca. Vimos no item 2.3 como a crise econdmica afetou a politica habi

+acrional levandoaes A aorave oerranadttl ament+ra Financass »o ) PR 7t e+
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também gue a expansao do sistema habitacional abandonou progressiva
mente as faixas populares adequando-se de uma forma relativa a uma
politica salarial concentradora. Como resultado, ampliou-se o
deficit habitacional sobretudo nos segmentos mais carentes da popu-
lagao. A habitacadao enguanto programa social pode ser criticado de
todos os pontos de vistas. Com efeito,segundo relatdorio do. NEPP
(1985) que inventariou as criticas aos diversos programas sociais,a
habitacao & criticada pela baixa cobertura e distorcao dos objeti-
vos, pelo uso politico dos recursos, pela baixa participacao da po-
pulacao nos programas, pela ma qualidade dos materiais, pela escas-
sez e ma utilizacao de recursos, pela subordinacdo a politica econo
mica e por forte privatizacgao. |

O I PND (NR) reconheceu amplamente as principais criti-
cas e desafios. As estimativas do deficit habitacional segundo o I

PND e o Plano de Metas giram em torno de 7 milhOes de moradias.

A nivel de diagnostico, o I PND arrola os seguintes pon-
tos:

|

o S.F.H. tem atendido principalmente aos segmentos de renda alta
e média (66% dos financiamentos atenderam 33% da populacao urbana,

ie, a familias com remuneracao acima de 5 salarios minimos);
~ 0 S.F.H. & altamente pro-ciclico;

- o modelo de auto estrutura¢ao do S.F.H. impede um direcionamento

de recursos para os programa de natureza social;

- a estrutura institucional do sistema & incompativel com solugoes a

dequadas para os problemas habitacionais da populacao de baixa
renda;

- a auséncia de mecanismos de participacao da sociedade na concep-
¢do e implantacao das politicas, programas e projetos habitacio
nais favorecem a proliferacao de empreendimentos nos quais a loca
lizagao, o custo dos terrenos, a ausencia de servicos urbanos e a

ma qualidade das constru¢Oes impdem pesado Onus a populacao;



85.
- predominancia de formas especulativas no crescimento das cidades;

-~ a elevacao dos custos dos recursos - caderneta de poupanga, recur
sos do Fundo de Assisténcia e Liquidez - e a manutengao das taxas
de juros das aplicagdo imobiliarias, implicaram uma elevagao de
15% para 20% o limite para aplicacdo fora da area habitacional ,
diminuindo os récursos para expansao da oferta habitacional (I
PND, pg.94).

Face a estes diagnosticos, o I PND estabelece que a poli
tica habitacional devera se dar num contexto mais amplo de politica
urbana a cargo do Ministério do Desenvolvimento Urbano e Meio Ambi-~
ente (MDU). Sera prioritario o atendimento a populacao carente que
vive na periferia das grandes cidades, atravées de programa de lotes

urbanizados, auto-constru¢ao, melhorias habitacionais e obras de in
fra~-estrutura.

Quanto aos recursos, sera essencial um aporte de recur-
sos fiscais e ampla reforma no S.F.H.

Da mesma forma, o Plano de Metas considera fundamental o
equacionamento do problema urbano como um todo: transporte, sanea-
mento e habitacao. Quanto a esta ultima o Plano enfatiza que o BNH
devera ser redirecionado de forma a financiar moradias exclusivamen
te para a populacao de baixa renda. Por outro lado, o gerenciamento
local das ac¢oes sobre o uso do solo, habitacdo, transportes e sanea
mento basico devera ficar a cargo das prefeituras e entidades metro

politanas. As metas estratégicas previstas no Plano sdo as seguin-
tes:

a) promogao do desenvolvimento urbano integrado (no periodo 1986/89

serdo priorizadas nove regides metropolitanas atingindo 40 mi-
lhoes de habitantes);

b) aumento da oferta de habitagao (objetiva-se o financiamento de

1,9 milhoes de moradias das quais 1,7 milhdes pelo BNH e 200 mil
através do SBPE);
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cida por agua potavel e de 43,6% para 65% a parcela da popula-
¢ao servida por esgoto sanitdrio. Nos nucleos rurais pretende-
se criar 4.500 novos sistemas de servigos de abastecimento, a-
tendendo cerca de 4,5 milhoes de habitantes).

d) ampliaqéo e melhoria dos transportes urbanos.
Para o desenvolvimento urbano integrado o projeto de Re-

gices Metropolitanas (RM) objetiva disciplinar o uso do solo e ra-

cionalizar a execugao dos servigos de interesse comum. (Além de Re-

cife, Salvador e Fortaleza, atualmente em execugaoc, O projeto pre
tende incluir Porto Alegre, Curitiba, Sao Paulo, Rio de Janeiro,
Belo Horizonte e Belém). O projeto Cidades de Porte Médio (CPM) ob
jetiva criar alternativas de emprego e infra-estrutura de forma a
reduzir a metropolizagao crescente. Por fim no projeto Outros Muni
cipios a prioridade sera dada aos locais de expansao da fronteira
agricola.

Quanto a habitagao as principais linhas de agao serao as
seguintes:

-~ financiamento 3 produgaoc e comercializagao de lotes urbanizados;

-~ financiamento a produgao de moradias sob a forma de autoconstru-

¢ao e mutirao;

- urbanizagao de periferias urbanas, favelas e outros assentamen-
tos subnormais; e

- financiamento da produgao de conjuntos de embrices e casas de ba

X0 custo.

O Quadro 4.4 indica as metas fisicas.
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Quadro 4.4

N? de Financiamentos Habitacionais Segundo

as Faixas de Renda da Populagao a ser Atingida

(Mil)

ANO Até 3 S.M. De 3 a 5 S.M. SUB-TOTAL ?aig ge TOTAL

(BNH) (1) (BNH) (1) (BNH) (SBPE) (SFH)
1986 126 41 167 44* 211
1987 431 60 491 65 556
1988 444 62 506 67 573
1989 459 64 523 68 591
TOTAL
86/89 1.460 227 1.687 244 1.931

FONTE: Plano de Metas

(1) Financiamentos contratados com recursos do BNH complementados

por recursos do Governo Federal, definidos e a definir.

* Financiamento do BNH.

Para se ter uma ordem de grandeza das metas propostas,as
Cohabs que concentram os financiamentos para as faixas de renda
de até 5 s.m., financiaram até 1984, 1.209.911 moradias em quase
20 anos de atividades. O Plano prevé atingir em 4 anos, 1.687.000
unidades.

Desde logo, revela-se aqui que o nucleo essencial do pro
blema habitacional diz respeito ao modelo de solugao pretendida e
uma estrutura financeira que lhe seja coerente. Neste sentido exis
tem diversas propostas de reformulagao da politica habitacional e
do SFH que foram, recentemente, incorporados em documento do grupo

de trabalho sobre o Sistema Financeiro da Habitagao (GTR/SFH) do
MDU (janeiro de 1986).

A concep¢ao global do GTR/SFH & semelhante a do 19 PND
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urbanizagéo. O direito de moradia para a populagao de baixa renda
deve ser encarado como um dever do Estado e nao dependente, portan
to, de criterios privados de lucratividade. O direito & moradia,
nao se confunde, entretanto com a apropriagao de uma casa nova, co
mo concebe a atual politica do setor. O importante &€ "...a garan-
tia de acesso a moradia digna para a grande maioria da populagao ,
abrangendo, além da casa nova propria, moradias de aluguel, em co-
modato, por leasing, bem como a simples melhoria fisica da moradia
ocupada". (GTR/SFH, pg. 9). Por outro lado, a moradia, integrada a
sistemas de saneamento e transporte, deve ser concebida como um

processo cujo projeto e execugao deve ser descentralizado de forma

a permitir a participagao dos interessados, que deverao arcar com
os custos na proporgao de suas rendas. A moradia deve significar a
cesso a padroes sanitadrios minimos, acesso aos equipamentos urba-
nos como transporte e educagao. Dadas as condigdes atuais, a prio-
ridade da politica habitacional deve ser a implantagao de progra-
mas de urbanizacao das favelas, melhorias e regularizagao da pro-
priedade. A construgao de casas novas nao deve ser considerada uma
prioridade (*). As solug¢Oes habitacionais devem contemplar prati-
cas tecnologicas alternativas inovadoras e de baixo custo integra
das com agdes do governo sobre o setor de material de construgao.
A inadequagao da atual estrutura financeira — baseada nos recur-
sos do FGTS e das Cadernetas de Poupanga — para este tipo de apli
cagao social € amplamente reconhecida. Por outro lado, uma politi-
ca habitacional deve fazer parte de uma ampla politica urbana que
fixe os par@metros para melhor distribuigao espacial da populagao.
O relacionamento com os segmentos privados do setor deve ser basea

do na delimitagao clara das faixas de atuagao resguardando ao setor

(*) £ interessante notar que o documento reconhece como "deficit"
habitacional o registrado pelo IBGE em 1984 gue dimensiona em
1.200.000 moradias precarias quanto ao acesso aos servigos ba-
sicos de saneamento. O I PND e o Plano de Metas quantificam o
deficit em 7 milhoes de moradias. Na base da divergéncia entre
estes nimeros estd a diferente concepgao entre um plano volta-
do para aquisi¢ao de moradia nova a partir de um conceito pa-

dronizado de gqualidade e o defendido pelo GTR/SFH que reconhe
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piblico a fiscalizagao do cumprimento das normas de operagdo. Ao
BNH — transformado em agéncia do Governo Federal — cabera finan-
ciar e repassar aos Estados, Regices Metropolitanas e Municipios
os recursos destinados a custear os programas de desenvolvimento
urbano e de melhorias das condigoes de moradia, saneamento e trans
po-te das populagoes urbanas de baixa renda (entendida aqui as fa-

milias de renda mensal nao superior a 3 s.m.).

Quanto as proposigoes sobre os recursos do sistema, des-

tacam-se algumas medidas entre as quais:

- destinagao de recursos orcamentdrios a fundo perdido para cus-

teio dos programas sociais;

- mudangas na legislagcao do FGTS visando conter a alta rotativida-
de de mao-de-obra mediante introdugdo de aliquota especifica so-

bre a dispensa injustificada de mao-de-obra;

- facilitar aos trabalhadores o acesso ao direito de saque median-

te revisao na legislagao ao FGTS;

- criagao de um novo tipo de caderneta de poupanga que habilitasse
o poupador, em determinado prazo, a obter financiamento para a
compra do imdvel em valor maltiplo da prdpria poupanga, ao gqual
o Poder Piblico agregaria, sob a forma de subsidio e a titulo

de estimulo, percentual do montante poupado;

- para organizagao do mercado de imdveis, destacam-se algumas su-
gestoes entre as quais o estimulo & criagao de mercado financei-
ro para desconto dos contratos de financiamento de longo prazo ;
estimulos ao investimento em imdvel para aluguel; estimulos fis-
cais para que as empresas apliquem recursos na construgao de imd

veis para aluguel a seus trabalhadores.

Quanto a3s aplicacdes do sistema as principais inovagoes
sugeridas prendem-se a um tratamento diferenciado ao mutuario a
partir de sua faixa de renda. Assim, para as familias de baixa ren

da (até 3 saldrios minimos mensais) a amortizagao das dividas dos
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mesmo Indice e no mesmo momento da corregao salarial. Para as fa-
milias com renda de 3 a 8 salarios minimos, os juros dos financia-
mentos variarao de 1 a 5% de acordo com a renda. B importante res-
saltar que o documento nao fixa proporgoes entre os indexadores e
a periodicidade de correcao dos setores devedores das prestagoes e
salarios, remetendo esta questao para estudos posteriores. Contudo
o principio basico é estabelecer o reajuste salarial como teto pa-

ra os reajustes das prestagoes.

Medidas de combate a especulagao e a ma qualidade das
construgoes justificam a instituigao de um "performance bond" de

forma a acompanhar e fiscalizar o mercado.

A maior participagao da populagao nos programas sociais
sera estimulada através da exigéncia da pré comercializagao dos i-

moveis.

Subsidiar e estimular as pequenas e médias empresas pro-
dutoras de insumos ao setor, maior controle sobre o mercado de ter
reno'(projefb sobre desenvolvimento urbano, atualmente em transito
no congresso) foram ao lado de outras sugestoes, um amplo espectro

de medidas de reforma urbana e habitacional.

Por fim, quanto & gestao de recursos do Sistema Brasi-
leiro de Poupanca e Empréstimo (SBPE), o documento aponta 2 linhas
alternativas. A 12 implica deslocar a gestao do SBPE do BNH para
o Banco Central que o disciplinaria de acordo com suas prioridades
mais amplas de contencao das taxas de juros, financiamento da di-
vida publica e das atividades produtivas. A 22 linha, mantém a ges
tao do BNH de forma a permitir unicidade do SFH e interdependencia

dos recursos e aplicacgoes habitacionais.

Os desafios que se colocam na area de Saneamento podem

ser vistos pelo atual "deficit": segqundo o I PND em 1983, 1,3 mi-
lhoes de domicilios urbanos no Nordeste e 1,0 milhao no Sudeste nao
estavam ligados a redes de agua. Nas areas rurais, somente 7% dos
domicilios estavam ligados a sistemas publicos de fornecimento da-

agua e 60% abasteciam-se através de pocos ou nascentes em condi-
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nao dispunham de qualquer tipo de escoamento.

O I PND reconhece exolicitamente a inadequagao do Plano

Nacional de Saneamento Basico (PLANASA) no enfrentamento da ques-

tao dos servigos de esgoto cujo modelo de atendimento — padroni-
zado, de alto custo — impediu o acesso a um n? mais amplo de domi
cilios.

O sistema de saneamento padeceu dos mesmos problemas que
caracterizaram a politica social no periodo mais recente. De um la
do, a extrema centralizaqéo dos programas € recursos no PLANASA,de
outro a captagao de recursos a partir das tarifas & prd ciclica e
contraditoria com a politica de contencdo salarial. A secundariza
¢ao do saneamento rural foi o resultado da inadequagao da estrutu-

ra tributaria e redugao dos recursos motivada pela crise.

As diretrizes s3o no sentido de priorizar o atendimento
as areas periféricas e rurais através de um amplo esforgo de des-
centralizagao, adogao de tecnologias adequadas e amplas mudangas
nos mecanismos financeiros e operacionais do Sistema Financeiro de

Saneamento (SFS).

De acordo com o Plano de Metas, os investimentos previs-
tos para o periodo 1986/89 deverao possibilitar 4,6 milhoes de no
vas ligacoes de agua e 8,9 milhOes de esgoto. Este projeto ficara
a cargo do MDU que serad responsavel por toda a organizagao do pro-
cesso de urbanizagéo incluindo habitagao, saneamento e transportes

piblicos.

Serao também prioritdrios o Subprograma de Saneamento ba
sico rural através de ampla unificagao das diversas politicas e Mi
nistérios objetivando uma agao integrada com os objetivos de esten
der o saneamento basico s comunidades rurais e reduzir os indices

de morbidade e mortalidade da populagao local.

Quanto ao Saneamento Geral, serao trés os projetos prio-

ritarios:



- Saneamento Ambiental em Areas Rurais;

- Saneamento Ambiental em Areas Urbanas.

92.
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5. AS NOVAS PROPOSICOES EM POLITICAS SOCIAIS

A partir da andlise das principais proposicoes de mudan-
¢as nas politicas sociais, € possivel localizar alguns eixos co-

muns que perpassam as diferentes iniciativas reformadoras.

Em primeiro lugar, um eixo comum, presente em todos os

documentos €& a descentralizacao na execugado e controle dos diver-

sos programas sociais. O municipio, o distrito, a comunidade, apa-
recem como locus privilegiado de organizacao da politica social ,
seja ela de saude, de saneamento ou de habitagao. As justificati
vas para este processo enfatizam, de forma nao excludente, ora a
maior eficiéncia e adequagao de meios, ora a maior democratizacgao,
entendida aqui como transparéncia e envolvimento da populagao al-
vo. A descentralizagao como modelo de politica social implicita u-
ma visao critica ao modelo até aqui prevalecente de extrema centra
lizagao da politica social. Esta, como aparece nas principais ana-
lises criticas se deu em um contexto autoritario e fortemente buro

cratizado.

O segundo eixo basico & a integragao das diversas politi

cas sociais visando agoes conjuntas dos diferentes Oorgaos e progra
mas. Sao exemplos mais marcantes as Agoes Integradas de Saude, e a
politica urbana, unificando os programas de saneamento e habitag¢ao

em uma visao orgadnica e integrada.

O terceiro elemento basico € a democratizagao do  acesso

aos bens plblicos com vistas a redugao da marginalizagao e univer-
salizagao dos mecanismos de seguridade. Todos Os programas partem
da premissa da maior equidade como objetivo essencial da reforma.
Por outro lado, os desafios que organizam as proposigoes conside-
ram como objetivo essencial resgatar as amplas caréncias sociais

acumuladas.

O quarto eixo comum aos diversos programas € a busca do

tecnologias adeauadas ou alternativas no enfrentamento dos desa-
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pela adogao de métodos e padroes tecnoldgicos de alto custo e gran
de rigidez impedindo o alargamento dos bens sociais a amplas fai-
xas da populagao de baixo poder aquisitivo. Os exemplos mais signi
ficativos desta nova postura aparecem na area de saude e nas agoes
de saneamento e habitagao para as populagoes das periferias urba-

nas.

Por fim, o comprometimento de fontes fiscais no financia

mento das politicas sociais constitui outro aspecto comum as diver
sas proposigOes. As justificativas enfatizam a responsabilidade pﬁ
blica com o0s programas sociais, a impossibilidade de autofinancia-

mento destes programas e a estabilidade da base de recursos.

Estes cinco aspectos, nao esgotam, todavia, os pontos
criticos que se desenvolveram nos Gltimos anos sobre a pratica es-
tatal de regqulagao social. De acordo com o "Levantamento e Analise
das Avaliagoes de Politicas Sociais"™ (NEPP, 1985) as principais
criticas presentes na literatura académica e do Governo sobre as
politicas sociais podem ser classificadas nos seguintes itens: bai
xa cobertura dos programas, uso politico, centralizagao, baixa par
ticipagao, md gqualidade, falta de integracao das agéncias, escas-
sez de recursos, subordinagao i politica econdmica, privatizagao e

distorgao de objetivos.

Uma comparagao entre as proposigoes atuais e este elenco
mais amplo de criticas sugere que as inovagoes vao no sentido de
ampliar a cobertura dos programas, descentralizar a a¢ao social,au

mentar a participagao e propiciar maior integragao das agéncias. A

nao explicitagao das questoes relativas & privatizagao — usualmen
te feitas as areas da salde e nutrigao — e ao uso politico — tam
bém especialmente presentes nas areas de saude e habitagao — sao

relevantes por situar o horizonte de reforma ora em curso. E impor
tante frizar que os documentos de reforma sao unanimes em conside-
rar a pertinéncia da critica relativa a subordinagao da politica
social 3 politica econOmica. Este aparente paradoxo pode ser colo-
cado da seguinte forma: reconhece-se amplamente que a regulacgao so
cial praticada até agora marginalizou amplos contingentes popula-

cionais. Esta realidade decorreu da ampla subordinagao do social d
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por explicar, contudo, cowo se veproduziu esta ampla malha de inte
resses envolvendo, burocracias, segmentos privados, interesseskpo—
liticos gue, por assim dizer, impuseram uma 18gica interna & prati
ca social. Uma ldgica gue contrariou, inclusive os melhores progra

mas sociais no Governo anterior.

Chame-se~lhe privatizagao, burocratizagdae ou uso politi-
co dos programas, o0 importante & reconhecer gue independente do
maior ou menor descaso do Governc, hd um conjunto de interesses
privados — de "privers", particulares — conformando tramas de in
teresses econdmicos e politicos que explicam as distorgoes de pro-
gramas e politicas sociais. Vale dizer, também nas politicas soci-~
ais existem mecanismos de reprodugac das desigualdades que fazem
do Estado um recorte de interesses particulares, impedindo, a des-
peito da centralizagao, uma maior autonomia e independéncia. A nao
explicitagao destes interesses, ou melhor, destes atores sujeitos,
constitui forte limite para uma politica social alternativa volta-

da para interesses populares.

Neste sentido, & impossivel realizar efetivamente uma po
litica urbana de forma a minimizar o0 caos gue caracteriza as gran-
des metrdpoles se ndo se leva em consideragao a 18gica de expansao
e de articulacao de interesses politicos do capital mercantil imo-
bilidrio. Do mesmo modo, os resultados sociais de uma politica de
sallde curativa depende da capacidade do Estado em articular um pa-
drao de comportamento e controle sobre os hospitais privados sob
pena de reproduzir com mais recursos, um padrao de medicina seme-
lhante ao gue hoje se critica. Por outro lado, enquanto permanecer
mecanismos de manipulagdo politica sobre contratagao e alocagao de
pessoal, priorizagao de areas, etc, as agoes de saude dificilmente
atingirao as popula¢oes escolhidas ou uma prética desejavel. Os e-
xemplos poderiam se seguir sem que se possa exaurir os diversos me
canismos e tramas de interesses que se articulam dentro da esfera

estatal.

Até que ponto a descentralizagao proposta nos diferentes

programas sociais pode construir mecanismos de efetivo controle oo
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é importante registrar que estao em curso diversas experiéncias que
parecem apontar que o sucesso de programas como os de saneamento
para populagdes de baixa renda, dependem em larga medida, do envol
vimento da populagao interessada no controle e execugao dos proje

tos.

Uma efetiva descentralizagao constitui, inevitavelmente
uma opgao alternativa a um modelo estatal e tecnocrdtico de politi
ca social que nao concede espago para iniciativas populares quanto
a definigao de objetivos e a gestao e execugao dos programas. A
concepgao implicita € de que a efetividade da politica se resolve
nos multiplos enfrentamentos locais a partir de demandas que sao
renovadas sistemativamente. Nesta perspectiva, compete ao Estado
garantir os meios para atender as necessidades que sao criadas con
tinuamente a partir da heterogeneidade e dindmica dos grupbs soci-

ais.

A polarizagao entre um padrdao centralizador e descentra-
lizador — atualmente se transita entre um padrao extremamente cen
tralizador para um padrao que fortalece diversas iniciativas des-
centralizadoras — reflete, na verdade, diferentes concepgdes so-
bre a sociedade: a heterogeneidade estrutural que marca a socieda-
de brasileira tende a se dissolver na medida em que ocorra um "cres
cimento desconcentrado” ou, reversamente, ela se repoe sistematica

mente ?

Se se supoe a primeira possibilidade, a da homogeneiza-
¢ao, como por exemplo estd implicito no "Brasil 2000", analisado
anteriormente, cabe as politicas publicas acelerar a "passagem"dos
que se situam num pdlo para o outro, rompendo a linha divisdoria —
imaginaria — que caracteriza a heterogeneidade. Vale dizer, tra-
ta-se de superar os "hiatos" e "deficits", sejam eles, o numero de
trabalhadores sem carteira assinada, ou o numero das pessoas que
se encontram abaixo da linha de pobreza, ou ainda o nimero de domi
cilios precadrios. Neste caso, a insergao produtiva nos mercados for
mais de trabalho & o ldcus privilegiado de integragao a sociedade.

Trata-se de obter, como no documento analisado, uma economia do
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definido, capaz de resgatar o estoque das carencias sociais acumu-
ladas que caracterizam o polo atrasado da heterogeneidade.

Se, ao contrdrio, considera-se a heterogeneidade, a for-
ma especifica de reprodugdo do capitalismo periférico, com as ca-
racteristicas demograficas e produtivas que marcam a sociedade bra
sileira, compete as politicas publicas permitir amplas iniciativas
populares na solugao de suas necessidades, sancionando e modifican
do as distintas formas de existéncia, de moradia e insergao produ-
tiva. Neste caso, a cidadania, € a forma fundamental de integragao
ao sistema produtivo. A nogao de "hiato"™ nao se aplica e a descen-
tralizagao se impoe como Gnico desenho democratico possivel.

Esta polarizagao descentralizagao-centralizagao, embora
real, nao pode esgotar os dilemas mais amplos que hoje marcam os
desafios das politicas sociais. A descentralizagao, meta fundamen-
tal de uma politica social democr3tica nao pode justificar a ausén
cia de responsabilidade estatal. Por outro lado, pode encobrir pra
ticas demagdogicas e manipulatorias dos interesses populares, sem-
pre presentes quando a descentralizagao nao democratiza, de fato ,
as informagoes e os mecanismos de decisao. Com efeito, a questao
real & a descentralizagao e a centralizagao em lugares errados, san
cionando, desta forma mecanismos de poder fortemente concentrados.
A histdria recente do projeto Nordeste e da Reforma Agraria, cita-

dos anteriormente, parecem corroborar este aspecto.
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