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INTRODUCAO

Durante seus 46 anos de existéncia, completados em setembro de 2010, o Ipea pdde acompanhar
de maneira privilegiada a evolugio da sociedade, da economia e do Estado brasileiro. Mais
que acompanbhar, participou ativamente de sua construgio, produzindo estudos que moldaram
politicas publicas desde os anos de ditadura até os dias atuais, com a democracia enraizada.

Olhando para trds e analisando como o pais chegou a seu estdgio recente de estabilidade,
o qual lhe permite trilhar um caminho inédito de proje¢ao global, o Ipea se compromete a
contribuir com o desenvolvimento brasileiro pelos préximos 46 anos. Neste texto comemora-
tivo estdo reunidas informacoes e impressoes relevantes sobre o Brasil nas tltimas quatro dé-
cadas. Elas foram densamente estudadas pelo Instituto e divulgadas por meio de publicagdes
voltadas para o governo e toda a populacio.

Os avancos proporcionaram ao Brasil a perspectiva de inser¢ao internacional soberana,
como revela o primeiro capitulo da Diretoria de Estudos e Relagoes Econdmicas e Politicas
Internacionais (DEINT). Internamente, as institui¢bes governamentais tornaram-se mais es-
tdveis, e o processo de amadurecimento democritico elevou a participagio popular na formu-
lacdo e controle de politicas. Esse tema é explorado no texto da Diretoria de Estudos e Politicas

do Estado, das Instituicoes e da Democracia (DIEST).

O terceiro capitulo, da Diretoria de Estudos e Politicas Macroecondmicas (DIMAC), apre-
senta fendmenos recentes: crescimento do PIB a taxas superiores 2 média mundial e estrutura
produtiva mais industrializada, mas ainda carente. Em seguida, a Diretoria de Estudos e Politi-
cas Regionais, Urbanas e Ambientais (DIRUR) aborda temas que, nestes 46 anos, ganharam
espago na agenda do governo e na opinido publica: particularidades regionais, preservagao do
meio ambiente e urbanizacio.

Por sua vez, a Diretoria de Estudos e Politicas Setoriais, de Inovagio, Regulagio e Infraestrutura
(DISET) revela progressos que, no intervalo de quatro décadas, deram ao pais uma base ao cresci-
mento. Alguns dados sio marcantes: a produgio de ago bruto saltou de menos de 4 mil toneladas
anuais para mais de 33 mil toneladas entre meados da década de 1960 e o fim da década de 2000.

E foi acompanhando o crescimento populacional do pais que o Ipea ampliou sua produgao
de conhecimento. Nos tltimos 46 anos, o nimero de brasileiros saltou de 80,8 milhoes para
uma proje¢ao de mais de 193 milhoes em 2010. Essa massa envelhece rapidamente, fazendo
surgir um novo desafio: adaptar o Brasil, especialmente seu sistema de protecio social, aos
cidadaos mais idosos. Desde 1964, muita coisa melhorou em dreas como satide e educacio, se-
gundo o capitulo escrito pela Diretoria de Estudos e Politicas Sociais (DISOC). Mas h4 tarefas
a cumprir em diferentes setores, como na questao agréria e na previdéncia.

Por meio de seus estudos, textos para discussdo, semindrios e demais eventos, o Ipea
busca colaborar com o debate sobre qual pais queremos construir nos préximos anos. E esse
0 compromisso expresso em sua missio, um trabalho que o Instituto se orgulha de continuar
realizando apds 46 anos de muitas conquistas.
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CAPITULO 1

A INSERCAO INTERNACIONAL DA ECONOMIA BRASILEIRA - 1960-2000

1 INTRODUCAO

O processo de desenvolvimento, que envolve a redugio significativa do atraso econdmico e social
dos paises periféricos em relagio aos paises centrais, depende, essencialmente, de estratégias domés-
ticas promovidas pelos Estados nacionais em articulagdo com os capitais ptiblicos e privados. Porém,
diante de enormes assimetrias predominantes em 4mbito mundial — de controle sobre a moeda e as
financas, de geracio e difusdo do progresso técnico e de poder militar —, esses projetos de desenvolvi-
mento nacionais ficam fortemente condicionados, em cada momento histérico, pelas condigoes
prevalecentes na geopolitica e na geoeconomia internacional.

Diferentemente da década de 1960, marcada por acentuadas restrigoes externas ao desen-
volvimento econdmico e social brasileiro e pelo acirramento da guerra fria, o pais encontra-se
atualmente em condigbes muito mais favordveis para empreender um processo de crescimento
sustentado e com maior equidade na apropriacio da renda e da riqueza. Procura-se discutir
aqui, em grandes linhas, diferentes dimensoes da inser¢do internacional da economia brasileira
— comércio exterior, investimento estrangeiro direto, divida externa, reservas internacionais e
integragio regional — nos dois periodos histéricos.

O texto estd dividido em quatro secoes, incluindo esta introdugdo. Na secio 2, analisa-se
o comportamento predominante dessas varidveis nos anos 1960, momento da cria¢io do Es-
critério de Pesquisa Econdémica Aplicada (EPEA, 1964), vinculado ao Ministério do Planeja-
mento e Coordena¢io Econdmica. Na terceira segdo, discute-se o desempenho dessas mesmas
varidveis na primeira década de 2000. Na quarta seio, apresentam-se alguns desafios a serem
enfrentados pela economia e pela sociedade brasileira.

2 AS RESTRICOES EXTERNAS PREDOMINANTES NA DECADA DE 1960

Apbés a Segunda Grande Guerra, os paises latino-americanos nao tiveram acesso nem a doagao de
recursos pormeiodeum Plano Marshall(1947-1952) nemaumaeconomiaregional em construgio
apoiada pelo acesso privilegiado aos mercados dindmicos (inicialmente Comunidade Econémica
Européiae, mais tarde, integracao comercial dos paises asidticos). A Alian¢a para o Progresso (1961-
1970), apés a revolugio cubana, apresentou contribuigao restrita para o crescimento da regiao.
Assim, o financiamento externo tornou-se muito dependente da expansio do investimento
direto das multinacionais dos Estados Unidos, da Europa e, posteriormente, do Japao, dadas as
dificuldades para se expandir as exportagdes predominantemente de bens primdrios.

O Plano de Metas, implementado durante o governo de Juscelino Kubitschek (1956-1961),
procurou realizar de um golpe a instalagio de um conjunto amplo e diversificado de setores
industriais, modificando radicalmente a estrutura produtiva do pais. Isso foi realizado por meio
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da expansao dos investimentos das empresas estatais (energia elétrica, petrdleo, rodovias, portos
etc.), das companhias de capital privado nacional (autopegas, téxteis, alimenticias etc.) e das cor-
poragdes multinacionais (setor automobilistico, farmacéutico, metal-mecanico). Os investimen-
tos das multinacionais concentraram-se, na década de 1950, em setores voltados para o mercado
interno e acabaram tendo efeito liquido negativo em termos de geracio de divisas. A capacidade
de importar tornou-se dependente do dinamismo das exportagoes concentradas em commodi-
ties minerais e agricolas, e ainda enfrentou o protecionismo dos paises centrais. As exportacoes
de produtos bdsicos, na classificagio do Ministério do Desenvolvimento, Inddstria e Comércio

Exterior (MDIC), respondiam por 85,4% do total em 1964 (ver tabela 1).

TABELA 1

Exportacdo por fator agregado e contas selecionadas do balango de pagamentos — Brasil
(Anos selecionados)

Participacéo sobre o total US$ milhces
Basico  Semimanufaturado  Manufaturado Exportacdo Importacéo Saldo comercial ~ Transacdes correntes
1964 85,4 8,0 6,2 1.429,8 1.086,4 343,4 81,4
1965 81,6 9,7 8,2 1.595,5 940,6 654,9 2839
1966 82,9 8,1 8,7 1.741,4 1.303,4 438,0 -31,0
1967 78,7 8,9 11,9 1.654,0 1.441,3 212,8 -276,2
1968 79,3 9,5 10,7 1.881,3 1.855,1 26,2 -581,8
1969 71,7 9.1 12,3 23112 1.993,2 3179 -364,4
2002 28,1 14,9 54,7 60.362 47.240 13.121 —7.637
2003 29 15,0 54,3 73.084 48.290 24,794 4177
2004 29,6 13,9 54,9 96.475 62.835 33.641 11.679
2005 29,3 13,5 55,1 118.308 73.606 44.703 13.985
2006 29,2 14,2 54,4 137.807 91.351 46.457 13.643
2007 32,1 13,6 52,3 160.649 120.617 40.032 1.551
2008 36,9 13,7 46,8 197.942 173.107 24.836 -28.192

Fonte: Departamento de Planejamento e Desenvolvimento do Comércio Exterior (Depla)/Secretaria de Comércio Exterior (Secex)/MDIC.

A necessidade de uma “continua diversificacio da pauta de exportagoes e manutengao das
importagoes em nivel compativel com o desenvolvimento da economia brasileira” aparece clara-
mente no Plano Decenal de Desenvolvimento Econémico e Social (1967-1976), elaborado sob a
coordenagio do Epea (ver BRASIL, 1966). No diagnéstico e estratégias delineadas no 4mbito
da Politica Econémica Internacional, contidos naquele documento, discutem-se as perspectivas
do setor externo e tracam-se sugestoes para a politica do comércio exterior, as politicas de capi-
tais estrangeiros, a politica cambial. Inicialmente, nas perspectivas do setor externo, ressalta-se
a importancia das exportagoes para o avango do processo de industrializagao brasileiro:

(...) sem considerar qual o método de desenvolvimento (promogio das exportagdes ou substituicao
das importacoes) a ser adotado, @ exportagio é um fator importante no crescimento de um pais. As
atengoes, além de continuarem voltadas para as exportagoes tradicionais de produtos primdrios, devem
também concentrar-se na obtengio de um clima propicio de concorréncia para a colocagio no exte-
rior de produtos manufaturados. Por outro lado, a substitui¢io das importacdes via industrializagio,
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ao invés de reduzir, pode na verdade aumentar a dependéncia de uma economia em relagao as
exportagoes, nio somente devido A necessidade de capacitar o processo industrial com impor-
tacdes requeridas, mas também para que se possa obter para os produtos industrializados um
mercado maior do que o domesticamente disponivel. Esta segunda dependéncia em relacio as
exportagdes vem a tona apds satisfeita a demanda interna inicial (originada pelas restri¢oes as im-
portagdes competitivas) e quando a taxa de crescimento da produgio industrial excede a da renda
nacional. Sem exportacoes a continuagio do processo de industrializacio estaria limitada pelo
aumento na capacidade de absorcio interna, e somente a expanséo das exportagies permite estender
0 mercado efetivo, propiciando economias de escala a produgdo industrial de modo mais ripido do
que lhe seria proporcionado se se restringisse unicamente ao aumento do consumo doméstico
(p. V-C-2, grifo nosso).

Com o apoio de diversas politicas pablicas — crediticias, tributdrias, tariférias e cambial —
foi possivel uma diversificagio maior da pauta de exportagdes em direcao a produtos manufatu-
rados. O Plano Decenal de Desenvolvimento Econdmico e Social (1967-1976) sugeria as seguintes
agoes no campo da politica de comércio exterior:

(...) a) acordos bilaterais determinados mais individualmente, observando-se nio somente o melhor acordo
para o Brasil, como também a praticabilidade e a eficiéncia da operagio em conjunto com as
demais politicas nos outros setores. (...); b) continuagio do processo de desburocratizagao do
setor externo. (...) Sugerem-se o uso de apenas um tipo de formuldrio para a exportacio, o
aperfeicoamento dos servigos portudrios e de alfindega (...); ¢) o sistema bancdrio privado de-
verd participar mais intensamente em prover financiamento 4 exportagio a juros mais baixos,
inclusive a producio exportdvel; d) acordo de exportagio de longo prazo deverio ser primeira-
mente pesquisados pelas agéncias governamentais no exterior, junto a importantes organizagoes
internacionais de distribuidores e, posteriormente, provocado o contato de nacionais com os
grupos estrangeiros interessados; ¢) (...) melhor uso das feiras internacionais, o emprego de navios
transformados em feiras-flutuantes ¢ o melhoramento e expansio dos escritdrios no exterior;
£) taxas cambiais realistas, que permitem a continuacio dos contratos de exportacio a longo prazo

(p- V-C-4 e 5, grifos nossos).

O financiamento da produgio brasileira fez-se pela via dos bancos nacionais, publicos e
privados, e pela expansio das filiais multinacionais por meio de novas plantas, reinvestimento de
lucros e de supply credit (crédito de fornecedores)' (ver tabela 2). No Plano Decenal de Desenvolvi-
mento Econémico e Social (1967-1976) havia a avaliagao de que “o objetivo basico da politica de
capitais estrangeiros, no que se refere ao seu volume global, é o de acelerar, mediante a aplicacio de
recursos externos, o ritmo do progresso econdmico do pais” (p. V-C-7, grifo no original).

A entrada de capital financeiro externo no pais no periodo 1960-1970 foi pouco sig-
nificativa, com o predominio das opera¢ées de empréstimos de fornecedores e financiamen-
tos contratados junto a organismos oficiais e multilaterais de crédito internacional — Banco
Mundial, Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e Eximbank —, dado o acesso

1. De acordo com a analise realizada no Plano Decenal de Desenvolvimento Econémico e Social (1967-1976), os investimentos diretos
respondiam por 64% dos fluxos de capitais. Os 36% restantes correspondiam a empréstimos, sendo a metade realizada na forma de
crédito de fornecedores. Com isso, 60% da divida externa do pais eram de curto prazo, constituidos por esses fluxos de capitais (p.V-C-6).
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restrito a0 mercado financeiro internacional, ainda em formacdo. A divida externa era rela-
tivamente pequena. Em 1964, a divida externa total somava US$ 3,3 bilhées (ver tabela 2).
Por sua vez, as reservas internacionais atingiam apenas US$ 244,3 milhoes (ver tabela 2).

Posteriormente, com o malogro da reforma do sistema financeiro implementada pelo
ministro do Planejamento, Roberto Campos, e pelo ministro da Fazenda, Octdvio Gouveia de
Bulhées, o sistema bancdrio terminou por servir de intermedidrio — Resolugio n°® 63/1967 —
entre as empresas nacionais (publicas e privadas) e o crédito externo, que se tornara abundante
no mercado internacional de eurodélar, apés a crise do “padrao ouro-délar” entre 1967 ¢ 1973
e a multiplica¢do do prego do barril de petréleo pela Organizagio dos Paises Exportadores de
Petréleo (OPEP) em 1973. A reciclagem dos petroddlares foi efetuada pelo sistema bancdrio
privado internacional.

TABELA 2
Evolucdo do investimento estrangeiro direto, do investimento brasileiro no exterior e da divida externa

total por devedor e reservas internacionais: anos selecionados — Brasil
(Em US$ milhdes)

Investimento estrangeiro direto  Investimento brasileiro no exterior ~ Reservas internacionais — liquidez Divida externa total
1964 86,0 - 2443 3.294,0
1965 154,0 - 482,6 3.823,0
1966 159,0 - ann 3.771,0
1967 115,0 - 198,0 3.440,0
1968 155,0 2,0 256,7 4.092,0
1969 2217 11,9 655,5 4.635,0
2002 26.460,0 3.067,3 37.823,5 227.689,4
2003 19.237,9 1.986,4 49.296,2 235.4141
2004 25.800,6 11.093,7 52.934,8 220.182,3
2005 30.061,9 4.031,5 53.799,3 187.987,4
2006 32.399,5 29.331,1 85.838,9 199.372,2
2007 50.232,7 29.563,5 180.333,6 240.495,4
2008 71.835,7 34.091,7 206.805,8 267.067,3

Fonte: Banco Central do Brasil (BCB).
Obs.: Inclui empréstimos intercompanhias. A partir de marco de 2001, contempla revisdo na posicéo de endividamento. Divida registrada no Banco
Central. Inclui empréstimos para repasse a empresas exportadoras, bridge loans e outras operacdes com prazo inferior a 360 dias.

Sobre a integra¢io dos paises latino-americanos, depois do fracasso do ABC — tentativa
de integracdo Argentina, Brasil, Chile — nos anos 1950, o processo ganhou novo impulso em
1960, com a criagio da Associagio Latino-Americana de Livre Comércio (ALALC), inspirada
pelas ideias da Comissio Econ6mica para a América Latina e o Caribe (Cepal) e pela recém-
criada Comunidade Europeia. O desafio da ALALC era viabilizar um mercado interno regional
integrado capaz de superar a forte dependéncia das estruturas econdmicas de cada pais da regiio
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em rela¢do aos determinantes do mercado mundial definidos, fundamentalmente, pelos paises
desenvolvidos. Para isso, o projeto nao poderia ser apenas comercial, mas necessitava dispor de
um componente politico. Em seguida, a conjuntura politica regional teve momento de inflexao
a partir da ascensdo de governos autoritdrios, notadamente o do Brasil, que viam com restri¢ao
uma integracio regional maior.

3 A INSERCAO INTERNACIONAL MAIS VIRTUOSA NA DECADA DE 2000

Apés a acentuada desvalorizagao cambial de 1999 e diante das frustragoes renitentes com o
fraco desempenho econémico brasileiro, as empresas passaram a adotar estratégias expor-
tadoras mais ativas, mediante esforco comercial e de rearranjo da distribuigao das linhas
de produgao entre as filiais das corporagées multinacionais. Em alguns casos, a escala do
mercado interno e/ou a especializagao, derivadas da dinimica deste mercado, também im-
plicaram atividades exportadoras, inclusive bens tecnologicamente mais elaborados. Assim
como as firmas, a politica externa adotada pelo governo brasileiro, principalmente a partir
de 2003, também passou a dar maior importincia & promogio das exportagdes, bem como a
buscar maior diversificagao geogrifica de destinos das mesmas, privilegiando grandes merca-
dos do mundo em desenvolvimento. Dessa forma, houve ampliagao das vendas de produtos
manufaturados de maior valor agregado, tais como autopegas, chassis, automéveis, tratores,
avides, bens de capital, méveis e eletroeletronicos. Em 2005, as exportagdes de manufatura-
dos alcangaram 55,1% do total, contra 6,2%, em 1964 (ver tabela 1).

O aumento do volume dos manufaturados e a recuperagao dos precos das commodities
permitiram que o saldo comercial se ampliasse, mesmo com o aumento das importagdes, entre
2002 e 2006. Estimuladas por conjuntura internacional extremamente benigna — comércio
exterior crescendo a taxas elevadas, baixas taxas de inflagio e taxas de juros reais proximas a
zero ou negativas nos principais paises desenvolvidos —, as exportacoes brasileiras atingiram
US$ 198 bilhoes em 2008 (ver tabela 1). Comparando-se com o total exportado em 2002, este
ndimero equivale a uma taxa de crescimento real anual de aproximadamente 18,4%.*

O dinamismo do agronegécio — complexo soja, carnes, madeira e derivados, agicar e dlcool,
papel e celulose etc. —, obtido com a expansao da fronteira agricola, os melhoramentos genéticos
patrocinados pela Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria (Embrapa) e o crescimento in-
ternacional, foi um dos fatores que mais contribuiram para o boom exportador. Outros fatores
relevantes foram o surgimento da China e da India como grandes mercados consumidores e a
modificagio das estratégias adotadas pelas empresas estrangeiras no pais, seja pela participagio
direta no comércio exterior em produtos de maior contetido tecnoldgico e em dreas de maior
expansao, seja pela associa¢ao ou compra de empresas locais, estimulando, por meio da concor-
réncia, a reagdo das corporagoes brasileiras.

O superdvit comercial atingiu US$ 46,5 bilhées em 2006, permitindo saldo positivo de
US$ 13,6 bilhoes — pelo segundo ano consecutivo — em transagdes correntes, 0 que permitiu
a redu¢do da vulnerabilidade externa da economia brasileira. Em suma, o esfor¢o exportador

2. Taxa calculada com base nos valores apresentados na tabela 2, deflacionados pelo Producer Price Index.2.
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recente esteve associado a oportunidade de ocupagao de capacidade produtiva ociosa, mas tam-
bém as economias de escala, a0 aumento da produtividade e a algum adensamento tecnolégico.
Além dos ganhos de sinergia, acesso a novos mercados consumidores e aperfeicoamento nos
sistemas de distribuicio, as exportagoes das empresas — estrangeiras e nacionais — tém propor-
cionado maior receita em moeda estrangeira, representando mecanismo de /edge capaz de ga-
rantir as importagoes de pecas e componentes, o pagamento das dividas externas e a redugao do
spread em novas captagdes no exterior, uma vez que contribui para melhorar a classificagao de
risco, abrindo linhas de crédito no exterior em condi¢oes mais favoraveis. Enfim, as exportagoes
transformaram-se em operagdes estratégicas para as empresas estrangeiras e nacionais.

O investimento estrangeiro direto chegou a atingir US$ 71,8 bilh6es em 2008, desempenhando
papel relevante na consolidagao das contas externas, sobretudo em momentos de elevada aversao
ao risco dos mercados financeiros internacionais. Imediatamente apés o plano de estabilizagao
da moeda brasileira (Plano Real, 1994), as empresas procuraram explorar o potencial de cresci-
mento do mercado interno. Os programas de privatizagio (telecomunicagées, mineragio, energia
elétrica, bancos estaduais etc.) também permitiram um aumento considerdvel do investimento
estrangeiro direto no pais. A inddstria automobilistica iniciou processo de internacionalizagao
impulsionado pela forma¢io do Mercado Comum do Sul (Mercosul). No ciclo de crescimento
da primeira década do século XXI, as empresas estrangeiras ampliaram substancialmente os in-
vestimentos no pais, tendo por objetivo garantir a participagao no mercado interno em €xpansao
e/ou montar plataformas de exportagio para os paises latino-americanos.

Com o aprofundamento do processo de articulagao global das cadeias produtivas, algu-
mas grandes empresas brasileiras desenvolveram estratégias de internacionalizagdo, ainda em
montantes relativamente pequenos, mas com grande potencial de crescimento. Em 2008, o
volume de investimento brasileiro no exterior somou US$ 34 bilhoes. A internacionalizacio
dos grandes grupos nacionais facilitou a atualizacio tecnoldgica, a conquista de posigoes em
mercados dinAmicos e o acesso a fontes externas de financiamento.

No periodo recente, a divida externa total caiu para US$ 188 bilhdes em 2005, em funcio
das decisoes empresariais de reduzir o passivo em moeda estrangeira e de o setor publico anteci-
par o pagamento dos empréstimos realizados com o Fundo Monetdrio Internacional (FMI) (ver
tabela 2). Essa postura das empresas, especificamente daquelas que nio produzem bens comer-
cializdveis, estava associada a percep¢io da instabilidade dos mercados financeiros globais, a
volatilidade da taxa de cAmbio e 4 precariedade do /egde cambial com a redugao da oferta de
titulos publicos indexados 4 taxa de cimbio. Nos anos seguintes, a economia brasileira passou
a apresentar taxas de expansio mais acentuadas ¢ a divida externa privada voltou a crescer sob
a lideranga dos créditos intercompanhias.

O elevado fluxo de moeda estrangeira — saldo comercial, investimento estrangeiro direto
e fluxos financeiros — promoveu a valorizagio da taxa de cAmbio. O Banco Central e o Tesouro
Nacional passaram a intervir nos mercados a vista e de derivativos de délar — Bolsa de Mercadorias
& Futuros (BM&F). As reservas internacionais liquidas saltaram para US$ 207 bilhoes em dezem-
bro de 2008. Com isso, o setor publico brasileiro passou de devedor a credor em moeda estrangeira.
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Sobre o processo de integracio regional, a redemocratizagio nos anos 1980 havia aberto
espago para a retomada da agenda integracionista no novo contexto da economia mundial.
Mesmo com as restri¢des da crise da divida externa, os governos José Sarney (Brasil) e Raul
Alfonsin (Argentina) lograram iniciar uma nova etapa de integracio, impulsionando o que, na
primeira metade da década de 1990, se conformou no Mercosul, com a agregagio do Uruguai
e do Paraguai. As politicas regionais dos anos 1990, fortemente influenciadas pelas diretrizes
do Consenso de Washington, limitaram-se ao comércio e fraquejaram nos momentos em que
ocorreram crises financeiras internacionais. A desvalorizacio forcada da moeda brasileira em
janeiro de 1999 foi fator que contribuiu para paralisar temporariamente o Mercosul.

A partir de 2003, a politica externa brasileira refor¢ca uma perspectiva de insercio in-
ternacional soberana que passa, necessariamente, por maior e mais ampla integracio sul-
americana, contribuindo para a reestruturagio da hierarquia entre os paises. O fortaleci-
mento do Mercosul — que inclui a redugao das assimetrias entre os paises e a ampliagio de
sua institucionalidade, em especial com a implementa¢io do Parlamento do Mercosul —,
a consolida¢io da Unido de Nagdes Sul-Americanas (Unasul), a maior preocupacio com a
integracdo das infraestruturas das diferentes economias nacionais e a inclusao de novas pautas,
como a coordenagio das politicas de defesa, formam as bases dessa nova fase. Projetos capi-
taneados pelo Brasil — tais como a Universidade da Integracao Latino-Americana (Unila) e o
Fundo de Convergéncia Estrutural do Mercosul (Focem) — constituem expressao de que a in-
tegragao regional nao ¢ vista apenas como econdmica, mas também como construgao poh’tica,
social e cultural, e reforcam o papel de lideranga do Brasil neste processo.

4 ALGUNS DESAFIOS A SEREM ENFRENTADOS

A despeito de melhores condigoes para o enfrentamento das restrigoes externas ao desenvolvimento
econdmico e social — quais sejam, elevado volume de reservas internacionais, baixo endividamento
externo publico, capacidade de atragao de investimento estrangeiro direto e estrutura produtiva e
exportagdes diversificadas —, persistem alguns desafios para uma trajetdria sustentada da economia
brasileira. A participagao das exportacoes brasileiras no total mundial, por exemplo, alcangou 1,24%
em 20006, valor inferior & média da década de 1980, quando se observou participagao de 1,37%.
Além disso, a pauta de exportacdes do pais permaneceu concentrada em commodities agricolas e
industriais com elevada volatilidade de precos e quantidades, tornando as exportagoes dependentes
da dindmica do mercado internacional. Ademais, a valorizacio do real, associada a excessiva volati-
lidade da taxa de cimbio, pode comprometer a formagao de expectativas favordveis aos investimen-
tos produtivos, particularmente aqueles destinados as exportacoes de produtos de maiores valores
agregados. Nesse sentido, a consecuc¢io de uma taxa de cimbio real favordvel as exportacoes e a
substitui¢ao de importagoes torna-se ainda mais relevante no novo contexto geoecondmico em que
a dindmica da economia chinesa impulsiona os pregos e as exportagoes de commodities primdrias, nas
quais o pais detém grandes vantagens comparativas. Este fendmeno fica refor¢ado pela descoberta e
pela exploragio das reservas de petréleo e gés natural nas bacias do pré-sal brasileiro.

No campo do investimento estrangeiro direto também persistem desafios importantes. Menos
de 40% do investimento estrangeiro direto recebido pela economia brasileira direcionaram-se para
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a construgdo de novas unidades produtivas, ¢ o papel das filiais estrangeiras na internalizagio de
atividades “mais nobres” do processo produtivo da cadeia global de valor ainda ¢ muito timido. A
reestruturagio produtiva em curso, acelerada pela crise econdmica e financeira e realizada sob a
lideranga das grandes corporagoes transnacionais, redefinird a posi¢io dos paises periféricos na di-
visao internacional de trabalho nos préximos anos (ver PINHEIRO, 2009).°

O acirramento da competi¢io global por espacos de realizagio de lucros, particularmente
frente A crise contemporénea, tem desencadeado nas empresas de outros paises em desenvolvimento
uma politica agressiva de internacionalizagio, tais como na China e na India. Nessa direcio, o in-
vestimento brasileiro no exterior precisa avangar em setores nao tradicionais, ter maior diversidade
geogréfica e principalmente servir de fonte de sinergias e absor¢io de tecnologias pelo setor indus-
trial doméstico.
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CAPITULO 2

ESTADO, INSTITUICOES E DEMOCRACIA

1 INTRODUCAO

Nos tltimos 46 anos, a democracia ¢ o Estado brasileiros passaram por grandes mudangas. Com-
parando-se a realidade do inicio dos anos 1960 — antes do inicio do regime autoritdrio, em 1964
— com a atual, notam-se mudancas quantitativas e qualitativas significativas naquelas dimensoes.
Em que pesem os intimeros obstdculos 4 sua plena consolidagio, a democracia brasileira foi am-
pliada, inclusive com a criagio de novos canais de participa¢io popular, e as suas instituigoes
tornaram-se mais estdveis. No que diz respeito ao Estado brasileiro, nao obstante a crise fiscal e as
consequentes reformas dos anos 1990, tanto as suas fun¢des como o seu quadro de pessoal foram
ampliados e descentralizados, especialmente no campo das politicas sociais. Dentre os novos de-
safios colocados na agenda do Estado, destacam-se a democratizacio e a eficiéncia da justica, e a
questao critica da seguranca publica.

2 A DEMOCRACIA NO BRASIL

No que diz respeito aos aspectos eleitorais da democracia brasileira, por um lado ¢ verdade que
o direito ao voto foi estendido & parcela bem maior da populagio, especialmente por meio da
inclusdo dos analfabetos, elevando o eleitorado da média de 24% no periodo 1945-1962 para
64,4% no periodo 1990-2006 (ver tabela 1). Por outro lado, parcela significativa dos eleitores
ainda abre mao de escolher um candidato ou partido — o percentual de eleitores que nio votaram
ou votaram nulo ou em branco foi de 30,7% no primeiro daqueles periodos e de 38,1% no se-
gundo. Do lado da oferta de alternativas politicas, houve grande proliferacio de siglas partiddrias
e, por conseguinte, da competitividade eleitoral, mesmo sem ter havido alteragoes significativas
nas regras eleitorais. Levando-se em conta o tamanho relativo das bancadas, o niimero efetivo de
partidos na Cimara dos Deputados quase dobrou — a média de 4,5 entre 1950 e 1962 passou
para 8,3 entre 1994 e 2006.

Assim como no comeco da década de 1960, a fragmentagao partiddria no Congresso ¢
hoje motivo de preocupacio em relagio a capacidade do sistema politico de produzir politicas
publicas relevantes. E bem verdade que, diferente de hoje, naqueles anos, além da fragmentacio,
observou-se polarizacio ideoldgica que dificultou a formagao de maiorias legislativas em torno de
agendas reformistas. O caso mais notédvel foi o das reformas de base, durante a presidéncia Joao
Goulart, que enfrentou forte resisténcia da oposi¢ao conservadora no Congresso. A radicalizagao
de ambas as partes levou a situacdo de paralisia deciséria, o que contribuiu decisivamente para o

golpe militar (SANTOS, 1986).
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TABELA 1
Dois momentos da democracia representativa no Brasil — 1950-1964 e 1990-2006
. ) o Numero efetivo de Taxa de sucesso do Taxa de dominancia do
0, 0
Perfodo Eleitorado (%) Alienaggo eleitoral2 (%) partidos parlamentares3 Executivo4 Executivo5
1950-1964 24,0 30,7 45 29,5 39,0
1990-2006 64,4 38,1 83 71,0 86,0

Fontes: LEEX/UCAM e Limongi (2006).
Notas: Média das eleicdes para a Camara dos Deputados, 1950 a 1962, exceto as taxas de sucesso e dominancia do Executivo.
"Eleitorado = nimero de eleitores/populagdo.
2Alienacdo = (ndo-votantes + votos brancos + votos nulos)/niimero de eleitores.
3NUumero efetivo de partidos = 1/ X s?, onde s é o percentual de cadeiras de cada partido parlamentar.
“Taxa de sucesso = nimero de projetos do Executivo aprovados/nimero de projetos do Executivo apresentados.
>Taxa de dominancia = nimero de projetos do Executivo aprovados/total de projetos aprovados.

No periodo atual, o risco de paralisia deciséria é bem menor, nao apenas porque as di-
vergéncias ideoldgicas diminuiram, mas principalmente devido a nova configuracio institu-
cional: diferentemente da Constituigio de 1946, a atual confere amplos poderes legislativos
ao presidente da Republica, entre os quais se destacam o de editar medidas provisérias ¢ o
de atribuir urgéncia a suas iniciativas de lei. Essa nova configuragio mudou drasticamente a
dindmica da produgao de politicas publicas, favorecendo a agenda do governo (LIMONGI,
2006). Enquanto no periodo 1949-1964 o Congresso aprovou apenas 29,5% das iniciativas de
lei do Executivo, sob a Constitui¢do atual — e até 2005 —, a taxa de sucesso legislativo do Execu-
tivo foi de 71%. Esta maior taxa de sucesso foi acompanhada do aumento da participacio do
Executivo na produgio de politicas — no periodo atual, 86% das leis aprovadas tiveram origem
no Executivo, contra 39% no periodo anterior. A atual dominéncia do Executivo na produgio
legal tem suscitado intenso debate institucional, no qual por um lado se denuncia a hipertrofia
do Executivo, e por outro ¢ ponderada a necessidade de prové-lo de mecanismos institucionais
que proporcionem governabilidade.

No que diz respeito ao aspecto mais “societal” da democracia brasileira, o periodo
pds-1988 tem fomentado e consolidado novas formas de participagdo popular na formu-
lagdo e controle das politicas putblicas. Entre as novidades do presente estao as conferéncias
nacionais e os conselhos de participagdo, inicialmente presentes nas politicas de satde
e educagdo, mas que tiveram proliferacio pelas demais dreas das politicas publicas. Le-
vantamento realizado pelo Ipea/Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica (SGPR),
em 2007, apontava a existéncia, na esfera federal, de 40 conselhos com a participagio
da sociedade civil. Além dessa participagdo, temos novas regras que dao transparéncia a
gestao publica, consultas publicas para a formula¢io de novas leis, orcamentos participa-
tivos, leis de iniciativa popular e outras priticas que, hd 46 anos, nio existiam ou eram
muito débeis. Os exemplos indicam que a via da incorporagio crescente da populagao em
processos decisérios, para além da ampliagao da franquia eleitoral, é processo em curso.
O desafio é ampliar a participagdo, sem abrir mao das garantias e das vantagens que a
democracia representativa apresenta.

A nova onda democritica que emergiu da derrocada dos regimes autoritdrios na América
Latina e do fim do socialismo na Europa do Leste estimulou, de forma inaudita, a participagio
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da sociedade civil nas decisoes publicas. Observou-se no Brasil, e em muitos outros Estados na-
cionais, o crescimento vertiginoso do assim chamado terceiro setor. A titulo de ilustragio, o
ndmero de associagoes civis por 100 mil habitantes, nas cidades de Sao Paulo, Rio de Janeiro
e Belo Horizonte, cresceu 54,4%, de 26,5 para 40,9, entre as décadas de 1960 e de 1980
(AVRITZER, 2009). O crescimento do terceiro setor no Brasil foi especialmente acelerado a
partir dos anos 1990, quando a média anual de associagoes civis criadas saltou de 6.439 na
década de 1980 para 14.026, representando um aumento de 118%, como pode ser observado
no gréfico 1. Nos cinco primeiros anos da atual década, a taxa de crescimento da média anual
foi de 27% em relagio 2 média da década anterior.

GRAFICO 1
Numero de associagdes civis criadas, por periodos selecionados: média anual

20000

17.833

15000 14.026

10000

6.439
5000

1981-1990 1991-2000 2001-2005

Fonte: IBGE (2008, tabela 6).

No conjunto das mais de 229 mil associagdes civis criadas entre 1991 ¢ 2005, destacam-se as
religiosas, as de desenvolvimento e de defesa dos direitos humanos, e as profissionais e patronais,
que respondem por 21,4%, 20,8% e 20,7% do total, respectivamente, como mostra o gréfico 2.

De modo diferente da conjuntura dos anos 1960 — na qual a sociedade civil organizada
era substancialmente mais fragil —, a sociedade é hoje ator determinante e parceiro indispen-
sdvel das institui¢des governamentais na formulagio e na conducio das politicas sociais, tanto
por meio da presenca em conselhos, quanto da participagio autbnoma.
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GRAFICO 2
Associacoes civis criadas entre 1991 e 2005, por tipo
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Fonte: IBGE (2008, tabela 9).

3 O ESTADO BRASILEIRO

Os tltimos 46 anos foram marcados também pela ampliagio das fungées do Estado. Como na
maior parte dos paises ocidentais do periodo pés-Segunda Guerra, o Estado brasileiro assumiu, de
forma gradual e constante, fungoes das quais se eximia, em especial na politica social. Esse movimen-
to teve como implicago direta a ampliagio do quadro administrativo do Estado. Como pode ser
observado no grifico 3, o percentual de empregados do setor publico brasileiro aumentou de forma
continua entre 1960 ¢ o final da década de 1980, passando de 7,2% para 13,2% em 1991. Nos anos
1990, porém, em consequéncia das reformas neoliberais motivadas pela crise fiscal iniciada nos anos
1980, observa-se forte redugao no quadro administrativo, que chegou a 10,1% em 2003.

O movimento de enxugamento da burocracia iniciado no comego dos anos 1990 nao
continuou na década atual. Atualmente, o que se observa é leve expansio que chegou, em
2007, a 10,5% da populagao ocupada. Se esse movimento expressa novo ponto de inflexdo, no
sentido de nova ampliacio da burocracia, ¢ cedo para afirmar. Em todo caso, a agio decisiva dos
Estados nacionais no combate 3 atual crise econdmica internacional, especialmente na restau-
ragio da confianga nas institui¢oes financeiras, parece inaugurar uma nova fase de fortalecimento
e eventual expansio do Estado.
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GRAFICO 3
Empregados do setor publico, como % do total de trabalhadores ocupados — 1950-2007
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Fonte: Mattos (s.d., p. 37).

A década de 1990 foi marcada por outra grande mudanga na estrutura do Estado bra-
sileiro — a descentralizagiao administrativa. Como pode ser observado no gréfico 4, se em 1950
apenas 15% do funcionalismo publico estava alocado no nivel municipal, contra 50% no
federal, atualmente essas cifras se inverteram — 50% estio no nivel municipal e apenas 15%
no federal. E bem verdade que, em boa medida, tal movimento reflete também o expressivo
crescimento do nimero de municipios no pafs, que saltou de 3.991 em 1980 para 5.565 em
2008. No que diz respeito aos estados, a porcentagem de funciondrios publicos nesse nivel ¢
praticamente a mesma da década de 1950, embora tenha variado um pouco ao longo dos anos.

GRAFICO 4
Distribuicdo dos empregados do setor publico, por nivel de governo — 1950-2006
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Fontes: 1950 e 1973: Rezende e Castelo Branco (1976, p. 45); 1992—1999: Pessoa (2002, p. 81); 2003-2006: Ipea/DISOC/Ncleo de Gestdo de
Informacdes Sociais (NINSOC). Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica/ Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD)/tabulagdes
Especiais.
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Se, por um lado, houve clara ampliagio das instituigoes e funcoes governamentais, por
outro também melhorou a capacidade de formular, implementar e avaliar as politicas publicas.
E necessario, contudo, avancar na racionalizacio dos procedimentos e na maior qualificacio do
quadro administrativo, desafios a enfrentar nos préximos anos, sobretudo no ambito municipal.

Hoje, a questdo da racionaliza¢io e da eficiéncia dos procedimentos é especialmente
saliente no Poder Judicidrio. Diferente da Constituicao de 1946, a atual estabeleceu uma
série de direitos e garantias em favor dos cidadaos, bem como o principio de que nenhuma
lesao ou ameaca de lesdo a esses direitos e garantias pode escapar do controle do Judicidrio.
Isso acabou por elevar extraordinariamente a busca pela prestagao jurisdicional e, com isso,
o nimero de demandas judiciais. Esse fendmeno pode ser retratado a partir dos processos
iniciados na Justica do Trabalho, Gnico ramo da Justica cujas atribui¢oes nio mudaram en-
tre os periodos. Observa-se, na tabela 2, que a média anual de processos recebidos nas varas
da Justica do Trabalho aumentou quase cinco vezes entre os anos 1954-1963 ¢ 1997-2000,
passando de 210 para 1.032 processos por 100 mil habitantes. Mas o que dizer da capaci-
dade de resposta da Justica do Trabalho? E bem verdade que o ntimero de juizes titulares das
varas aumentou em propor¢ao ainda maior, fazendo com que a média anual de processos
recebidos por juiz caisse de 1.685 para 1.510. No entanto, isto nao parece ter sido suficiente
para evitar o problema da morosidade — entre 2004 e 2006, em média 66,7% dos processos
em fase de execugdo nas varas deixaram de ser julgados a cada ano (TST, 2008, tabela 16.1).

TABELA 2

Varas do Trabalho: processos recebidos, por periodos selecionados, média anual
Periodo Processos recebidos (100 mil hab.) Processos recebidos (por juiz)
1954-1963 210 1.685
1997-2006 1.032 1.510

Fonte: TST (2008).
Elaboracao propria.

Essa evidéncia parcial em relagdo as varas do trabalho pode ser generalizada para o restante
do Judicidrio: existem juizes em niimero razodvel, mas a taxa de congestionamento de proces-
sos ¢ elevada. De acordo com o primeiro Diagndstico do Poder Judicidrio, em 2003 existiam no
pais 7,7 magistrados para cada 10 mil habitantes (um nimero préximo a2 média internacional),
sendo que a taxa média de julgamento por magistrado foi de 1.104 processos naquele ano
(MINISTERIO DA JUSTICA, 2004). Nao obstante, entre 2004 e 2006, na primeira instancia
da Justica Federal e da Estadual, deixaram de ser julgados a cada ano em média 76,8% e 80,5%
dos processos, respectivamente (CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA, s.d.).

A maior agilidade do trAmite processual, de maneira a reduzir significativamente a taxa de
congestionamento, ¢ um dos grandes desafios que estd colocado para o Judicidrio. A implemen-
tagao dos juizados especiais, em 1995, foi uma importante inovagao institucional para lidar
com o problema — todavia, nao foi suficiente. A discussio hoje estd voltada para duas causas
potenciais da morosidade: gargalos de natureza processual e gestao. A md gestao, em particular,
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tem sido apontada como a principal causa da morosidade, o que tem levado o Judicidrio a in-
vestir em tecnologia e a incentivar a inovagio nos procedimentos administrativos.

Outros grandes desafios para a Justica no Brasil sao a democratizagiao do acesso e a
busca por maior transparéncia. No que toca ao acesso, a Constitui¢ao de 1988 configurou o
acesso integral a Justica como um direito, prevendo a instalacdo de Defensorias Pablicas e de
instrumentos de tutela coletiva como a acdo civil publica. Mais recentemente, essas questoes
passaram a ocupar lugar central na agenda deciséria, com o advento de iniciativas para a
Reforma do Judicidrio e a celebracio de “pactos republicanos por um sistema de Justica mais
acessivel, 4gil e efetivo”. No que toca a transparéncia, a grande inovacio foi a criagio de um
6rgao de controle do Judicidrio, o Conselho Nacional de Justica, por meio da Emenda Constitu-

cional n° 45.

A falta de seguranca publica (violéncia) tem sido apontada pela popula¢io como um dos
principais problemas do pais, juntamente com a satide e o desemprego, de acordo com diver-
sas sondagens de opinido do Instituto Datafolha. O dpice da preocupagio com a seguranga
publica foi observado no comego de 2007, quando 31% dos individuos de uma amostra
nacional apontaram a violéncia como o principal problema do pais (DATAFOLHA, 2007).
De fato, a taxa de homicidios no pais é extremamente elevada, representando atualmente
quase 5% dos ébitos totais. O nimero de homicidios ¢ cerca de 25 para cada grupo de 100
mil habitantes. Em 2001, o Brasil era o quinto pais com maior taxa de homicidios do mundo!

O grafico 5 mostra a evolugio do total de homicidios com porcentagem do total de 6bitos
nas tltimas duas décadas. E nitido o aumento praticamente continuo durante os anos 1990.
Nos tltimos quatro anos, porém, aquele aumento cessou, o que coincidiu com a aprovagao do
Estatuto do Desarmamento, em 2003, e as campanhas que se seguiram.

GRAFICO 5
Homicidios como % do total de 6bitos — 1988-2007

1988 1990 1992 1994 1996 1998 2000 2002 2004 2006

Fonte: MS/SVS/DASIS/SIM. URL: www.datasus.gov.br.
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Nao obstante a comparacio com o comego dos anos 1960 ficar prejudicada pela falta de
dados, nao parece haver duvida de que a violéncia nio apenas aumentou muito nas tltimas
décadas como também mudou de perfil (ver, por exemplo, MINAYO, 2005). Hoje, a violén-
cia atinge primordialmente jovens do sexo masculino e que habitam a periferia das grandes
cidades, e estd intimamente associada ao trafico de drogas.

Tanto pela sua alta incidéncia como pelas suas caracteristicas, a violéncia hoje representa
nio apenas problema social, mas também politico e econémico. Em virtude do déficit perce-
bido na seguranca publica, a confianga nas instituigoes de Estado tende a ser prejudicada. Os
custos adicionais do recurso a mecanismos e a organizagoes de seguranca privada diminuem o in-
vestimento nas dreas mais atingidas, com um impacto negativo sobre o crescimento econdmi-
co. Além do que, a magnitude do problema de seguranca publica revelou a inadequagio das
organizagoes policiais para lidar com esse tipo de ocorréncia em um ambiente democritico.
Por essas e outras razdes, busca-se hoje uma politica de seguranca publica que seja de Estado
e ndo mais de governo, de maneira a conferir continuidade as agoes de combate e controle da
criminalidade.

Enfim, o Estado e a democracia no Brasil de hoje sdo mais fortes e alcangam setores
mais amplos da sociedade. Por isso mesmo, ¢ grande a gama de desafios aos quais as suas
instituicoes tém de responder. O Ipea, dentro da sua tradi¢do de produzir pesquisas para
subsidiar o debate acerca das politicas publicas e de formular estratégias para o desenvolvi-
mento nacional, pretende contribuir para a supera¢io desses desafios abracando os temas do
Estado, das instituicoes e da democracia.
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CAPITULO 3

DILEMAS E DESAFIOS DA MACROECONOMIA 46 ANOS DEPOIS

1 INTRODUCAO

Passados 46 anos de sua fundagao, o Ipea se encontra, hoje, diante de um cendrio muito diferente
daquele vivenciado em 1964. Ao longo desse periodo, a sociedade brasileira passou por muitas
idas e vindas nos diversos 4mbitos da vida social: da dinAmica politica, stricto sensu, a estrutura
produtiva, passando pelas formas variadas que conectam os cidadios em sua sociabilidade, como
a familia, a cultura e outras.

Do ponto de vista macroecondmico, as mudangas no palco sobre o qual tem se desenrolado a
cena brasileira ndo foram menos intensas. Tanto do ponto de vista das condigoes externas como das
questoes domésticas, existem diferencas importantes. Mas se, por um lado, hd que se considerar trans-
formagdes muito expressivas, por outro, ainda existem algumas questoes remanescentes. Neste sentido,
o cendrio macroecondmico atual revela a necessidade de se lidar com novos dilemas e desafios, ao
mesmo tempo em que o ajuste de contas com alguns dos problemas do passado ainda precisa ser feito.

E possivel relacionar pelos menos quatro aspectos macroeconémicos que sempre rondaram como
fantasmas a economia brasileira: o crescimento do PIB, o desempenho das contas externas, a inflacao
e a situagao fiscal. Os trés tltimos elementos, separadamente, ou em conjunto, se configuraram como
os principais constrangimentos ao primeiro, ao longo do tempo. As diferengas entre os respectivos
cendrios macroecondémicos, tanto no front externo como no interno, viabilizaram episédios muito
distintos em termos de crescimento entre a data de fundagao do Ipea e seu aniversdrio de 46 anos.

No inicio da década de 1960, o processo de desenvolvimento por substitui¢io de impor-
tagoes, que havia proporcionado elevadas taxas de crescimento do Produto Interno Bruto (PIB),
parecia chegar ao seu auge no governo do presidente Juscelino Kubitschek (JK), quando a econo-
mia brasileira registrava resultados bastante vigorosos: o PIB crescia a uma média de 8% ao ano
(a.a.) e a participagdo do setor industrial no PIB se elevara em mais de 6 pontos percentuais (p.p.)
— passando de 26,6% do PIB em 1956 para 33,2% em 1960, permanecendo neste patamar médio
até 1968' — com nitida reducdo dos segmentos mais tradicionais (como a industria téxtil e a de
produtos alimenticios) em favor de segmentos como o metal-mecanico, materiais de transporte
e industria quimica. A continuidade do modelo que havia proporcionado tais resultados parecia
esgotar-se no inicio dos anos 1960. A taxa média de crescimento do PIB, que durante o governo
JK fora de 8% a.a., vinha declinando, chegando a 0,6% em 1963, patamar bastante inferior nao
s6 a média histdrica, mas também a média mundial.

1. PIB a custo de fatores.
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GRAFICO 1
PIB a custo de fatores, segundo a atividade econdmica (distribuicao percentual) — 1955-2008
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Fonte: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Elaboracdo propria.

J4 no periodo recente, trés aspectos chamam a atengio. O primeiro se refere ao fato de que a
taxa de crescimento da economia brasileira tem aumentado, ao contrdrio do periodo prévio a 1964.
Além disso, o PIB brasileiro tem crescido nos tltimos anos a taxas superiores 2 da média mundial.

O segundo aspecto relevante refere-se aos elementos que comandam o crescimento da
economia. Desde longa data, o consumo das familias tem papel proeminente na determinagio do
ritmo de expansio da economia. O periodo recente, porém, tem sido marcado nao sé pela expan-
sao das despesas de familias e governo, mas também pelo aumento expressivo do investimento.

GRAFICO 2
Evolucdo da taxa de crescimento do PIB — Brasil
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Fonte: IBGE. Elaboragao propria.
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GRAFICO 3
Taxa de crescimento do PIB Brasil — mundo
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Fonte: Ipeadata. Elaboracdo propria.
TABELA 1
Taxa de crescimento do produto e dos componentes da demanda agregada
L Periodo
Varidveis -
1964 2008 2009 (2¢ trimestre)?
PIB a precos de mercado 3,40 5,08 1,26
Consumo das familias 4,38 5,38 3,47
Consumo do governo -3,24 5,64 4,20
Formacao Bruta de Capital Fixo (FBCF) -9,05 13,77 -2,23
Exportacbes -22,02 —-0,60 -7,59
Importacdes (-) —-35,60 18,49 -0,83

Fonte: Ipeadata. Elaboracdo propria.

Notas: ' Devido a auséncia de deflatores especificos para todos os dados foram corrigidos pelo deflator implicito do PIB.
2 Ultimos quatro trimestres/quatro trimestres imediatamente anteriores.

Com relagao a estrutura produtiva, nio hd davidas de que hoje o Brasil constitui
uma economia industrializada. Entretanto, hd que se ressaltar a ampliagdo nos dltimos
anos do peso, na estrutura produtiva, dos setores de baixa intensidade tecnoldgica, como
agricultura e servigos, em detrimento da industria. Nesse sentido, é interessante notar
que, enquanto em 1964 o desafio posto era dar prosseguimento a industrializa¢io, o
desafio atual é aumentar a participagio dos setores de alta intensidade tecnoldgica na

composi¢io do produto industrial.

Historicamente, o primeiro grande constrangimento ao crescimento do PIB ¢é o balanco de
pagamentos (BP). No momento da criagio do Ipea, a economia brasileira vinha registrando
— exceto no ano de 1961 — déficits sistemdticos em suas contas externas desde o ano de 1957. Os
saldos comerciais decresciam desde o final da década anterior, em um contexto de importagoes cres-
centes e de queda do prego internacional do café, ainda o principal item da pauta de exportagoes. Os
encargos com pagamentos de juros eram crescentes e jd constitufam, no inicio da década de 1960,
no principal item da histérica e cronicamente deficitria conta de servigos e rendas.
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TABELA 2

BP brasileiro

(Em US$ milhdes)
Itens 1964 2008 2009'
Balanga comercial (FOB) 343 24.836 13.997
Exportacdo de bens 1.430 197.942 69.952
Importacdo de bens -1.086 -173.107 -55.954
Servicos e rendas (liquido) -317 -57.252 —22.646
Servicos -129 —-16.690 -8.026
Rendas —-188 —-40.561,76 -14.621
Juros -131 -7.232 -4.095
Lucros e dividendos -58 -33.875 -10.859
Outros 1 545 333
Transferéncias unilaterais correntes 55 4.224 1.575
TransagOes correntes 81 —-28.192 —-7.074
Conta capital e financeira 134 29.352 16.303
Investimento direto 86 24.601 14.482
Investimentos em carteira 0 1.133 1.341
Derivativos 0 -312 212
Outros investimentos 48 2.875 -313
Erros e omissGes =217 1.809 2.188
Resultado do BP -2 2.969 11.417

Fonte: Banco Central do Brasil (BCB). Elaboracéo propria.
Nota: ' Dados até o 12 semestre de 2009.

A resposta mais imediata do governo brasileiro ao desafio imposto pelas contas externas era
a desvalorizacdo cambial. Essa estratégia, a despeito de aliviar temporariamente a situagio das
contas externas, rebatia nos niveis de precos internos — tema que serd discutido mais a frente.

O front externo pode ser considerado um caso exemplar da presenga de elementos de
continuidade e mudanca ao longo dos tltimos 46 anos. Isto porque, a despeito das indimeras
mudangas ocorridas — desde a maior diversificagio da pauta de exportagdes até a abertura finan-
ceira, que permitiu a obtengio de divisas estrangeiras pelas diversas modalidades disponiveis
pela conta de capitais —, os desequilibrios externos continuaram a obstar, em vdrios momentos,
a trajetoria de crescimento do PIB.

E evidente, no entanto, que a maneira como se conﬁgura a restricao externa é, hoje,
diferente de 46 anos atrds. A balanga comercial tem obtido um excelente desempenho, fruto
da melhora dos termos de troca e da expansio do guantum exportado. Apesar disto, o saldo
em transagdes correntes em 2008 foi negativo, sendo o principal vildo, como de costume, a
balanca de servigos e rendas. Porém, ao contrdrio do que vigia a época da fundagio do Ipea, o
item que mais contribuiu para o saldo negativo foi o de remessas liquidas de lucros e dividendos
e ndo o de juros. Este resultado se deve, sobretudo, & enorme internacionaliza¢ao produtiva da
economia brasileira no periodo, que ampliou a presenca de empresas transnacionais, bem como
a redugao da divida externa brasileira.

30




Texto para
Discussao Dilemas e desafios da macroeconomia 46 anos depois

Cabe observar, nesse sentido, o aumento da participacio do investimento direto externo
(IDE) no total da conta de capital e financeira para cerca de 88% (era 64% em 1964) e o valor
negativo do fluxo de endividamento em 2009, representado pelo item outros investimentos.

No caso do estoque de divida externa, aquilo que sempre representou um elemento-chave
da restri¢ao de BP hoje possui um papel bem menor, uma vez que sua magnitude em termos
absolutos e como propor¢io do PIB ¢ bastante pequena e, quando comparada ao volume de
reservas internacionais, revela uma situagio singular da economia brasileira: a de ser credora
internacional em termos liquidos.

GRAFICO 4
Relacao reservas'/divida externa total — 1970-2009
(Em %)
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Fonte: BCB. Elaboracdo propria.
Nota: 'conceito de liquidez.

Por fim, os fluxos de capitais estrangeiros que hoje tém contribuido para a geracio de re-
sultados superavitdrios do BP tém induzido a um movimento persistente de aprecia¢ao cambial,
algo bastante distinto do que ocorria no inicio dos anos 1960, quando a desvalorizagao da taxa
de cambio era um instrumento corriqueiramente utilizado como resposta aos desequilibrios
externos. Como j4 foi dito acima, essa estratégia, a despeito de aliviar temporariamente a situ-
agio das contas externas, rebatia nos niveis de precos internos, engendrando aquele que seria o
terceiro fantasma a assombrar a economia brasileira: a inflagao, que se acelerava desde o final da
década anterior e alcangava patamares elevados até mesmo para os padroes da época: 82% em

1963 e 86% em 1964, segundo o Indice Geral de Precos — Disponibilidade Interna (IGP-DI).

No que tange 2 inflagao, as circunstancias atuais sao completamente diferentes daquelas
verificadas quando da fundagido do Ipea. Ao contrdrio do periodo que antecede a 1964, em que
a inflagao estava em ascensao, nos dltimos dez anos a mesma esteve nao sé sob controle, mas
também em queda.
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GRAFICO 5
Inflacdo anual, segundo o IGP-DI
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Fonte: Ipeadata. Elaboracdo propria.
Nota: "De janeiro a julho.

O quarto fantasma ¢ a situagio fiscal — desde sempre, objeto privilegiado de disputa en-
tre os diversos agentes econdmicos, e que tem proporcionado intimeras interpretagdes sobre
seus possiveis impactos sobre a inflagao, o BP e o crescimento da economia.

Entre os agentes econdmicos, a estrutura tributdria oferece o primeiro palco para contendas
ao modificar a distribui¢io de renda, riqueza e, consequentemente, de poder. Ao mesmo tempo,
a reparti¢ao dos gastos publicos e a construgio do orcamento do Executivo federal e das unidades
subnacionais se configuram como espago adicional da disputa, na medida em que complementam o
arranjo distributivo entre os agentes.

Em 1964, a situacio fiscal era bastante descontrolada: as receitas da Unido nao acompan-
havam o crescimento das despesas. Para se ter uma ideia, 1952 foi o tltimo ano em que o orca-
mento da Unido foi superavitirio. Mesmo no ano de 1963, quando o governo do presidente
Jodo Goulart (Jango) tentou implementar um ajuste fiscal relativamente rigoroso, reduzindo as
despesas em termos reais em 3,4%, o déficit permaneceu elevado.?

TABELA 3
Receitas e despesas da Unido

Ano Rece_itaNs Taxa de variacao Desp_es§s Taxa de variacdo Superévit ou déficit Taxa de variacdo
(Cr$ bilhdes) real’ (Cr$ bilhdes) real real

1960 233,01 12,96 264,64 9,88 (31,62) (8,51)

1961 317,45 (9,29) 419,91 5,65 (102,46) 115,72

1962 511,83 4,63 726,69 12,31 (214,87) 36,09

1963 953,05 2,32 1.277,58 (3,40) (324,52) (17,01)

1964 2.010,62 13,14 2.770,71 16,30 (760,09) 25,61

Fonte: IBGE. Elaboracdo propria.
Nota: 'Deflacionado pelo IGP-DI centrado, fim de periodo.

2. Para maiores detalhes sobre a politica macroecondmica implementada no governo Jango, ver Melo, Bastos e Araujo (2006).
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E num contexto de inflagio alta e descontrole das finangas publicas que o governo que
assume em abril de 1964, por meio de um golpe militar, anuncia um conjunto de medidas que
comporia o Programa de A¢io Econémica do Governo (PAEG). O economista de tradicio
monetarista Octavio Bulhées foi colocado a frente do Ministério da Fazenda e Roberto Campos,
a frente do Ministério do Planejamento. As medidas anunciadas trariam importantes modifi-
cagdes, tanto conjunturais como estruturais, procurando cumprir dois grupos de objetivos, a
saber: a retomada do crescimento com estabilidade e a modificacio do quadro institucional
para garantir a sustentabilidade do crescimento. E neste sentido que devem ser interpretadas
as reformas bancdria e tributdria, a politica salarial, o fim da estabilidade do trabalhador e as
medidas de dinamizagao do mercado de crédito e de capitais anunciadas pelo governo.?

A primeira grande medida voltada para a modificagio do marco institucional foi a criacio
do Conselho Monetdrio Nacional (CMN) e do BCB, em 31 de dezembro de 1964. Até entio,
o sistema financeiro brasileiro possufa uma configuragio que parecia inadequada frente as ne-
cessidades de uma economia que passava por rdpidas transformacoes. As fung¢des tipicamente
atribuidas a um banco central estavam dispersas entre a agora extinta Superintendéncia da
Moeda e do Crédito (SUMOC) e o Banco do Brasil (BB): a primeira disciplinava o crédito por
meio de instrugbes, enquanto o segundo controlava as emissoes e atuava como banqueiro dos
bancos, por meio da Carteira de Redescontos e da Caixa de Mobilizagao Bancidria. O financia-
mento do desenvolvimento era provido pelo préprio BB, por intermédio principalmente da
Carteira de Crédito Agricola e Industrial, e do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico
(BNDE), cuja base financeira ainda era frégil e sujeita a decisées politicas (ARAUJO, 2007). O
mercado de capitais era bastante diminuto e incapaz de operar como fonte principal de funding
para o setor privado.

Com a criagao do Banco Central, o BB passaria a atuar exclusivamente como banco comercial,
e a nova institui¢do assumiria as funcoes que evidentemente cabem a um banco central, o que
permitiria uma melhor execugio da politica monetdria. A parte normativa do sistema finan-
ceiro nacional tornar-se-ia uma atribui¢ao do CMN.

Outras importantes modificagoes introduzidas no ano de 1964 foram: 7) a criagio do Sistema
Financeiro de Habita¢ao (SFH), composto pelo Banco Nacional de Habitagio (BNH) e pelas caixas
econdmicas; e 77) a criagdo das Obrigacoes Reajustiveis do Tesouro Nacional (ORTNs) com o instituto
da corre¢iao monetdria — o que, paulatinamente, permitiria que os déficits do Tesouro Nacional fossem
financiados sem recorrer as emissbes monetdrias e ainda viabilizaria, posteriormente, o uso das
operagoes de mercado aberto como instrumento de execugio da politica monetdria.*

Outro importante conjunto de medidas, visando modificar o marco institucional, foi a
reforma tributdria, iniciada no ano de 1964 e concluida em 1966. O sistema arrecadador bra-
sileiro em vigor no ano de 1964 era, em esséncia — ainda que com algumas modifica¢oes pon-
tuais —, aquele oriundo da Constitui¢do de 1946, que, por sua vez, pouco diferia da estrutura
tributdria entio vigente (VARSANO, 1997, p. 4). Ou seja, a configuragio do sistema tributdrio

3. Para uma discussao maior sobre o impacto das medidas implementadas por ocasido do PAEG, ver Kornis (1983).
4. Outro item importante da reforma bancaria foi a criagdo dos bancos de investimento, viabilizada em 1966.
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cristalizada no ano de 1964 era claramente insuficiente para atender as necessidades de uma
economia que sofria ripida expansao e ainda passava por um rdpido processo de urbanizacio.
No 4mbito da Uniao, 40% da arrecadagio provinha do imposto sobre consumo, ao passo que
para os estados a maior arrecadagio, a maior fonte de recursos, era o imposto de vendas e con-
signagbes, e para os municipios era o imposto de industrias e profissoes (VARSANO, 1997, p. 6).
As primeiras modifica¢oes introduzidas no ano de 1964 foram sobre o Imposto de Renda (IR),
com a extingao da isen¢ao de que gozavam professores, jornalistas, autores e magistrados. Tam-
bém em 1964 foram concedidos incentivos fiscais para aplicagoes em agoes e titulos da divida
publica (BRASIL, 2009), com a clara inten¢do de estimular o mercado de capitais. Segundo
Varsano, essa reforma viria a eliminar os impostos cumulativos e, pela primeira vez, formatar-se-ia
o sistema tributario, seguindo—se uma estratégia econOmica.

De fato, a reforma tributdria resultaria em um aumento vigoroso da arrecadagio: 13% em
termos reais, somente em 1964. O déficit publico da Uniao, contudo, somente seria eliminado
alguns anos mais tarde — ainda atingiria Cr$ 760 bilh6es, um aumento real de 25% quando com-
parado ao ano anterior. A carga tributdria, que em 1964 era de 17% do PIB, sofreria elevacoes
significativas jd a partir do ano seguinte, vindo a estabilizar-se em torno de 25% do PIB na década
seguinte. A participa¢io dos impostos diretos na carga tributdria, que era de 4,8% do PIB em
1964, também seria elevada como resultado da reforma.

As reformas tributdria e financeira, no seu conjunto, eliminariam o que para os formu-
ladores do PAEG seria uma das principais causas da inflagio: o déficit publico financiado por
emissio monetdria. A inflacio, no entanto, ainda alcancaria 86% em 1964, e somente cederia
a partir do ano seguinte.

Nos ultimos anos, a situagdo fiscal tem apresentado alguns contornos bastante particu-
lares. O primeiro deles refere-se a evolugao da carga tributdria bruta, que, nos tltimos dez anos,
aumentou cerca de 2,5 p.p. do PIB.

TABELA 4
Evolucao da carga tributaria

(Em % do PIB)

Carga Carga tributaria bruta Carga Carga tributaria liquida’
Periodo tributaria tributaria

bruta Unido Estados Municipios liquida Unido Estados Municipios
1955 15,05 9,19 5,02 0,83 - - - -
1964 17,02 10,21 6,01 0,80 - - - -
1999 31,74 22,32 7,98 1,44 16,05 9,46 5,53 1,06
2008 34,10 22,90 9,20 2,00 19,30 10,80 7,00 1,50

Fonte: IBGE.

Nota: ' Ultimo dado corresponde a 2006.

Outro aspecto importante refere-se a distribui¢do da carga tributdria. De acordo com
Alencar e Gobetti (2008), a distribui¢io da carga tributdria disponivel (receita disponivel per-
manente) — isto ¢, diferenca entre a arrecadagio prépria bruta, as devolugdes e compensacoes
e as transferéncias redistributivas e decorrentes de politicas seletivas permanentes — manteve-se
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relativamente estdvel entre a Uniao, os estados e os municipios no periodo recente. Enquanto
a Unido passou a apropriar-se de cerca de 48,40% da receita total disponivel em 2007 (con-
tra 47,35% em 2000), os estados verificaram uma queda marginal na parcela apropriada (de
27,76%, em 2000, para 26,94%, em 2007) e os municipios um pequeno aumento de 19,05%
para 19,58%.

Nesse sentido, a despeito da enorme concentragio da arrecadagio tributdria junto ao
governo federal, apds a Constitui¢ao de 1988 constata-se uma significativa transferéncia de
recursos para as unidades subnacionais.

Cabe notar que o esforco fiscal, materializado sob a forma de elevados superdvits primdrios
como propor¢io do PIB, também tem sido uma marca importante do periodo recente. Entretan-
to, em decorréncia do enorme encargo com juros, o setor publico brasileiro tem apresentado
déficit nominal, ou seja, a necessidade de financiamento do setor pablico (NFSP) no conceito
nominal — superdvit primdrio menos juros — tem sido positiva.

GRAFICO 6
NFSP nominal e primario — 1999-2009
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Fonte: Ipeadata. Elaboracdo propria.

Simultaneamente ao aumento da carga tributdria observa—se uma elevagio expressiva
da divida liquida do setor ptblico como propor¢ao do PIB. Este fendmeno teve seu impulso
inicial no final de 1991, mantendo sua trajetdria de ascensdo até meados de 2007, quando a
relagio divida/PIB se estabilizou. Porém, com a crise econdmica mundial de 2008 constatou-
se um novo impulso expansivo do endividamento publico, condicionado pela retragio do
PIB, pela diminui¢do do superdvit fiscal e, sobretudo, pela manutengao da taxa de juros em
patamar muito elevado.
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GRAFICO 7
Divida liquida interna do setor publico

(Em % do PIB)
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Fonte: Ipeadata. Elaboracdo prépria.
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CAPITULO 4

DESENVOLVIMENTO REGIONAL, QUESTOES URBANAS E ACESSO A
MORADIA NO BRASIL

1 INTRODUCAO

Ao completar 46 anos, o Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (Ipea) encontra um Brasil
bastante distinto daquele do momento de sua criagio. No que toca a drea de Estudos Regionais
e Urbanos, pode-se dizer que o pais cresceu em termos de populagio, pujanca e complexi-
dade econdmica e social. Os dilemas que se lhe apresentam também ganharam proporgao. As
questdes objeto de estudo multiplicaram-se, exigindo uma diretoria especifica que desse conta
dos variados desafios para pesquisar, compreender e planejar essa realidade mutante. Mais re-
centemente, nova frente de conhecimentos vem sendo incorporada e os impactos ambientais
ou jd se apresentam ou se vislumbram como cada vez mais relevantes. Assim, a Dirur ampliou
seu objeto de andlise e, hoje, ¢ a Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais. Boa
parte do seu futuro serd a tentativa de incorporar essa tltima varidvel a jd intrincada teia de determi-
nagdes regionais e urbanas, de modo que a dimensao da sustentabilidade ambiental seja cada vez mais
uma condicionante, uma impulsionadora do desenvolvimento econémico nacional, e cada vez menos
vista como um empecilho ao mesmo.

Para discutir aspectos referentes a essa grande drea de atuacio do Ipea, quando de seu
surgimento até hoje, a Dirur selecionou trés problemdticas das que lhe vém sendo propostas
ao longo do tempo: assim aborda-se o desenvolvimento regional, a rede urbana e o acesso a
moradia.

2 DESENVOLVIMENTO REGIONAL

Quando de sua cria¢io, em 1964, como Escritério de Pesquisa Econdmica Aplicada (Epea), o
instituto era vinculado ao Conselho Consultivo do Planejamento, érgio de assessoramento su-
perior do governo federal, com o objetivo de formular o planejamento, numa visao estratégica
de médio e longo prazo. Em 1967, o Epea torna-se Ipea e vincula-se ao Ministério do Plane-
jamento, com forte influéncia na formulagao da politica econdmica brasileira e participagio
ativa na elaboracio de programas bdsicos para a politica macroeconémica. Tal esforgo gerou
diagnésticos inéditos sobre a economia nacional (colecao Diagndsticos da Economia Brasilei-
ra). Esses estudos constituiram subsidios para a formulagio de politicas ptblicas no pais, por
propiciarem um maior conhecimento sobre o funcionamento de diversos setores da economia
brasileira, além de servirem como referéncia para o Programa Estratégico de Desenvolvimento
(PED) (1967-1970). E importante frisar que, mesmo o Ipea nio tendo uma atuagao direta na
elaboracio dos Planos Regionais de Desenvolvimento — responsabilidade essa das préprias insti-
tuigdes regionais —, o planejamento nacional orientava esses planos, com uma visdo organica e
integrada de pafs.
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A politica regional articulada, coordenada nacionalmente, comegou em 1959 com a criagao
da Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (Sudene). Com a Sudene, o governo
federal inaugurou a sua atuagio no Nordeste no sentido de promover uma unidade de acio
da politica regional. Uma diferenca fundamental entre a Sudene e outros 6rgaos federais de
politica regional estd na base de sua concep¢io. O relatério do Grupo de Trabalho para o
Desenvolvimento do Nordeste (GTDN), que diagnosticou e apresentou a estrutura econémica
do Nordeste, foi 0 documento que motivou e orientou a criagao da Sudene. Essa base, derivada
de um estudo minucioso da economia nordestina, proporcionou condigdes para que a Sudene
sugerisse mudangas estruturais na economia, até entdo jamais discutidas, como, por exemplo,
a reforma agrdria.

Contudo, em 1964, ano de criacio do Ipea (entao denominado Epea), o cendrio da politi-
ca regional comecava a se alterar. Tinha inicio o periodo da ditadura militar e, com ele, uma
nova proposta de desenvolvimento.

Foi com o regime militar que a politica nacional de desenvolvimento regional, protago-
nizada pela Sudene, se esvaziou. Em substitui¢io, o governo militar recorreu mais uma vez a
politicas que visassem a integracdo nacional, por meio da ampliacio e do desenvolvimento
de uma infraestrutura econdmica, sustentada na estratégia que se voltara para a garantia da
seguranca nacional. A Sudene passou entdo a atuar como érgio coordenador das politicas de
incentivos fiscais, propondo-se principalmente para a administragao da aplicagao desses recur-
sos por parte da iniciativa privada.

Do ponto de vista regional, o Ipea teve um papel pioneiro na descoberta dos Cerrados do
Centro-Oeste brasileiro, como nova fronteira agricola do pais, por meio de estudos que resultaram
na elabora¢io do trabalho intitulado Aproveitamento Atual e Potencial dos Cerrados, publicado em
1973. Como efeito, pode-se citar seu papel na criagio de alguns programas que vieram a dinami-
zar a economia da regido Centro-Oeste, como, em especial, o Programa de Desenvolvimento
dos Cerrados (Polocentro), no inicio dos anos 1970, mas também os programas de Cooperagao
Nipo-Brasileira para o Desenvolvimento dos Cerrados (Prodecer) I (1979-1986) ¢ II (1987) e de
Financiamento de Equipamentos de Irrigacio (Profir) (1982), entre outros.

As circunstancias politicas e econémicas da atualidade permitiram a retomada, de for-
ma planejada e programdtica, de uma agio publica ativa e explicita em prol das reducoes das
desigualdades sociais e regionais. A recriagdo em 2007 das Superintendéncias de Desenvolvi-
mento da Amazonia (Sudam) e do Nordeste (Sudene) (Leis Complementares n® 124 e n° 125,
respectivamente), a construcio dos novos Planos Regionais de Desenvolvimento da Amazoénia
(PRDA) e do Nordeste (PDNE) e Estratégico de Desenvolvimento do Centro-Oeste (PEDCO),
e a remodelacio dos Fundos Constitucionais de Financiamento, no Norte (FNO), no Nordeste
(FNE), e no Centro-Oeste (FCO) — criados com a Constitui¢io Federal (CF) de 1988 — e dos
Fundos de Desenvolvimento Regionais, para o Norte ((FDA), e para o Nordeste (FNDE), cria-
dos em 2001 — fazem parte dessa nova etapa de reetruturagio da Politica Nacional de Desen-
volvimento Regional (PNDR) — Decreto n® 6.047/2007) —, sob a coordenagio do Ministério
da Integragao Nacional.
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No intuito de alcancar seus objetivos, a PNDR adota a caracterizacio das realidades re-
gionais, a partir dos mapas das microrregides geograficas brasileiras, definidas pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). A politica considera o cruzamento de duas varidveis:

e rendimento domiciliar médio por habitante, calculado a partir dos dados do Censo
Demogrifico de 2000, elaborado pelo IBGE; e

® variagao dos Produtos Internos Brutos (PIBs) microrregionais entre 1990 e 1998, calcu-
lada com base nas estimativas dos PIBs municipais elaboradas pelo Ipea.

As varidveis selecionadas buscam retratar a ocupagio do territério e sua tendéncia de evolugao
no dltimo periodo intercensitdrio. Procura-se exprimir as caracteristicas particulares que qualificam
a populacio residente quanto a atributos especificos, tais como o rendimento domiciliar médio por
habitante, os anos de estudo de certa propor¢io da populagio acima de determinada faixa etdria,
ou seu local de residéncia, seja urbano ou rural. Para cobrir caracteristicas e atributos da produgio,
agrega-se ainda uma aproximacio da base econdmica associada & unidade microrregional por meio
da taxa de crescimento médio anual do PIB que representa a dinAmica socioeconémica no periodo

1990-1998 (MINISTERIO DA INTEGRACAO NACIONAL, 2005).

Os aportes financeiros em projetos de desenvolvimento nas regioes selecionadas pela
PNDR devem ser feitos (na visio da PNDR), preferencialmente, a custa de recursos préprios
disponiveis na microrregio e dos aportes dos respectivos governos estaduais. Eventuais aportes
adicionais de recursos da Uniao devem contar com contrapartidas locais significativas.

Essa politica estd agora na sua segunda fase, entretanto, ela no tem sido capaz de guiar o
conjunto dos investimentos publicos no territério brasileiro.

Por exemplo, comparando os valores dos investimentos previstos pelo Programa de
Aceleragio do Crescimento (PAC) em cada estado nio é possivel perceber uma estreita relagao
com as premissas da PNDR. Entre essas premissas, uma estabelece que os recursos do governo
federal devem ser alocados prioritariamente nas microrregioes estagnadas, dindmicas e de baixa
renda, restando as microrregioes de alta renda contar com recursos financeiros para execucio
de projetos de desenvolvimento provenientes da iniciativa privada e dos governos estaduais e
municipais e apenas subsidiariamente de aportes do governo federal.

Um outro instrumento de Politicas de Desenvolvimento Regional é o Plano Plurianual
(PPA). Deste modo, as Orientagoes Estratégicas de Governo (OEGs), que pautaram os PPAs
2004-2007 e o atual PPA 2008-2011 (PR/MPOG, 2007), tém nas suas linhas fundamentais o
objetivo de “reduzir as desigualdades regionais a partir das potencialidades locais do territério
nacional”. O Ipea segue essa orienta¢io no seu Plano de Trabalho Institucional de 2009 por
meio de eixos estratégicos de planejamento, em particular o de “Estrutura tecnoprodutiva in-
tegrada e regionalmente articulada”, a0 mesmo tempo em que seu quadro técnico ¢ reforgado,
demonstrando o inicio de uma nova etapa no esfor¢o de reconstruir o planejamento publico
para o desenvolvimento nacional e regional.

O maior desafio atual e para o futuro no planejamento e na programacio publica de
médio e longo prazo, com objetivo de reduzir as desigualdades regionais, é adotar estratégias
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complementares e coordenadas nas quais diversas escalas de andlise e atuagio possam estar
presentes: internacional, continental, nacional, regional, subregional e local. A questao regional
brasileira atravessa todas as escalas do regional e do urbano. Ou seja, hd desigualdades de renda,
de estrutura produtiva, do padrao da divisao social do trabalho nas escalas macrorregionais com
consequéncias nas demais escalas meso e microrregionais. Estudos de convergéncia de renda
em nivel estadual tém mostrado, no melhor dos casos, uma lenta redugao das desigualdades
e, na maioria dos estudos, convergéncia para clubes ou grupos de estados. Por outro lado,
também ¢ uma evidéncia em nivel internacional que as desigualdades tendem a se acentuar em
escalas menores.

O planejamento nacional, assim como o regional, deve atentar, ainda, para a compatibi-
lizagao entre essas vdrias dimensoes de agdes publicas, assim como para uma divisdo de tarefas
entre as diversas esferas de Estado: federal, estadual e municipal. Uma visdo estratégica de
desenvolvimento regional, de longo prazo, necessita estar em sintonia com uma visao de futuro
de pais na qual — numa situagao geral da distribui¢io nacional e regional de qualquer varidvel
socioecondémica fundamental, entre os diversos estados, microrregides ou municipios brasilei-
ros — seja possivel encontrar uma homogeneidade maior na distribui¢ao do desenvolvimento
social e econémico.

O conjunto de investimentos previstos entre 2006 e 2012 em diferentes setores de ativi-
dade econdémica — com destaque para petroleo e gés; construcio civil; saneamento; papel e ce-
lulose; energia; alimentos e bebidas; e automotivo, por exemplo — permite que se estruture uma
estratégia de desenvolvimento regional capaz de ordenar esse conjunto, os incentivos fiscais e os
fundos constitucionais em vigor no pais.

A estratégia de desenvolvimento regional brasileira precisa superar o cldssico caminho de
identificar vocagoes regionais, transformd-las em potencialidades e disputar as transferéncias de
renda efetuadas pelo governo federal.! Esta proposigio explicita que, s6 superando as vantagens
comparativas, ¢ possivel promover o desenvolvimento. Nesse sentido, o desenvolvimento exige
que facamos escolhas, enfrentemos desafios e conflitos.

Diante do grau de internacionalizacdo da economia brasileira, do conjunto dos investi-
mentos previstos e/ou em andamento e da relativa liberdade para pensar caminhos alternativos
para o desenvolvimento nacional, é possivel pensar de outro modo, também, o desenvolvi-
mento regional:

1) Adensamento das estruturas produtivas regionais através da complementagio dos
investimentos em curso, preenchendo elos faltantes das cadeias produtivas e tirando
proveito dos efeitos de encadeamento 4 /z Hirschmann.

2) Incentivo a investimentos que rompam com o padrio de renda local, especialmente nas
regides mais empobrecidas. Isto s6 se faz com tecnologia e infraestrutura. O exemplo
mais palpdvel, atualmente, ¢ o Instituto de Neurociéncia de Natal.

1. Em termos tedricos, pode-se argumentar que a nocdo de vantagens comparativas fundamentaria a ideia de potencialidades ou vocagtes
naturais de uma regido. Uma gama crescente de estudos, por outro lado, vem mostrando a importancia de retornos crescentes para a
escala e a competicao imperfeita que, se norteiam a nova geografia econémica, abrem espaco para que se busquem politicas mais amplas
para o desenvolvimento regional.
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3) Agbes que garantam a coes3o territorial, com destaque para a¢oes especificas no semidrido
nordestino.

4) Incentivo a expansao do aproveitamento industrial da biodiversidade da Amazénia.

5) Estruturar regionalmente comités representativos de firmas, universidades, escolas téc-
nicas e governo local para o desenvolvimento de agoes que integrem o sistema produtivo
as universidades, aos Institutos Federais de Educacio, Ciéncia e Tecnologia (IFETS) e
as universidades tecnoldgicas federais.

6) Identificar com o apoio da Associa¢io Nacional de Entidades Promotoras de Empreen-
dimentos Inovadores (ANPROTEC), dos Centros Federais de Educa¢io Tecnoldgica
(CEFETY) e dos governos estaduais experimentos exitosos em incubadoras que possam
ser rapidamente expostos aos mercados.

Nenhuma dessas propostas, entretanto, quer individualmente, quer em seu conjunto,
poderd ser implementada unicamente pela a¢io dos diferentes mercados. Essencialmente, elas
exigem uma intervenc¢do consensual, planejada e decisiva, visando & mudancga das estruturas
produtivas, especialmente nas regies Norte e Nordeste . O foco das estratégias é, entdo, atingir as
estruturas produtivas e, em consequéncia, o lugar de cada uma dessas regides na divisio inter-
regional do trabalho no Brasil.

3 QUESTOES URBANAS

Nos tltimos 46 anos o processo de urbanizagio no Brasil foi marcado por grandes mudancas na
rede urbana. O Censo de 1960 indicava que a maioria da populagio se concentrava na zona
rural (54,92%). Nos anos 1970 ocorrem profundas transformagoes econdmicas e a urbanizagio
se desenvolve de forma acelerada, e pela primeira vez o pais apresenta a maioria de sua populagao
em dreas urbanas (55,94%).

Ao cumprir sua fungio de promover a realizacio de estudos e apoiar o governo brasileiro
na formulagio, avaliagio e acompanhamento das politicas pablicas urbanas o Ipea tem coorde-
nado, em parceria com diversas institui¢des de pesquisa nacionais e internacionais, a execugao
de um amplo trabalho de pesquisa sobre urbanizacio e gestao das cidades brasileiras.

Trata-se de uma contribuigdo respaldada em extensivo esfor¢o de pesquisa que, certa-
mente, serd amplamente utilizada na formulagao de politicas e programas urbanos bem como
na concepgio de seus instrumentos, nio somente do governo federal, mas também dos estados
e municipios.

A atuacio do Ipea na proposicao de estudos e pesquisas urbanos e regionais voltados
a politica nacional de desenvolvimento urbano remonta a criagio, em 1974, da Comissao
Nacional de Regioes Metropolitanas e Politica Urbana (CNPU) — no 4mbito da Secretaria de
Planejamento da Presidéncia da Reptblica (Seplan-PR). Naquele periodo sdo criadas, pela Lei
Complementar n® 14, as primeiras regioes metropolitanas (RMs) do pais: Sao Paulo, Belo
Horizonte, Curitiba, Porto Alegre, Salvador, Recife, Fortaleza e Belém. A RM do Rio de Janeiro
¢ criada pela Lei Complementar n° 20.
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Sao de autoria da CNPU, do Ipea e do IBGE os primeiros estudos e propostas de politica
urbana para a organizacio territorial e desenvolvimento urbano do Brasil. Esses estudos con-
sideravam a defini¢io de categorias espaciais — metrépoles e cidades médias — aglomeragies ur-
banas, eixos de desenvolvimento, e dreas de preservagao ambiental. A CNPU foi sucedida pelo
Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano, extinto em 1991.

Nos anos 1980 ¢ 1990 o Ipea implementou programas e realizou diversos estudos setoriais
na drea de desenvolvimento urbano. Incluem-se nesse periodo o Programa de Modernizacio
do Setor Saneamento (PMSS) e os estudos de apoio a II Conferéncia das Nagoes Unidas so-
bre Assentamentos Humanos (Habitat II). Também foram desenvolvidas as seguintes pesqui-
sas: Redugao das Deseconomias Urbanas com a Melhoria dos Transportes Urbanos; Balango e
Perspectivas da Descentralizagao; Novas Perspectivas do Financiamento do Desenvolvimento
Urbano; Quadro Ambiental das Regiées Metropolitanas (Porto Alegre, Sdo Paulo, Curitiba,
Belém, Salvador, Recife); Eficiéncia dos Gastos Publicos no Brasil; A Questao Urbana no Brasil
p6s 1980; e Caracterizacio das Regides Metropolitanas Institucionalizadas.

Nos tltimos 30 anos o processo de urbaniza¢io no Brasil manteve-se acelerado e apresen-
tou situagoes de grande diversidade e heterogeneidade no territério nacional, destacando-se: a
interiorizacio do fendmeno urbano; a acelerada urbanizacio das dreas de fronteira econdmica;
o crescimento das cidades médias; a periferizacio dos centros urbanos; e a formagao e a con-
solidagio de aglomera¢des urbanas metropolitanas e nao metropolitanas. Esses fendmenos sao
resultantes do processo de reestruturagio econdmica em curso no pais.

Ciente da necessidade de se formar uma base analitica para a formulagao de politicas
urbanas o Ipea coordenou o estudo Caracterizacio e Tendéncias da Rede Urbana do Brasil, desen-
volvido em rede nacional de instituiges de pesquisa, em parceria com o Departamento de
Geografia (Degeo) do IBGE e o Nucleo de Economia Social Urbana e Regional (Nesur) do
Instituto de Economia (IE) da Universidade de Campinas (UNICAMP), e com o apoio de
diversas instituigoes. O trabalho apresenta valiosa contribuigio para o conhecimento da atual
rede urbana do pais, uma vez que o ultimo estudo abrangente sobre esse tema data de 1984,
tendo sido realizado, naquela ocasido, pelo Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano
(CNDU), 6rgao responsavel pela formulagio, execugio e acompanhamento da politica urbana
nacional.

No estudo Caracterizacio e Tendéncias da Rede Urbana do Brasil, analisaram-se a atual
configura¢io e as tendéncias de evolugao da rede urbana do pais, enfocando as transformagoes
ocorridas no processo de crescimento demogréfico, funcional e espacial das cidades brasilei-
ras, a fim de contribuir para a definicio de estratégias de apoio a formulacio e a execu¢io da
politica urbana nacional, bem como subsidiar as politicas setoriais e territoriais. A urbanizagao
e o sistema urbano sio considerados, no estudo, “sintese” de um longo processo de mudanga
territorial do pais, no qual a dinimica e as alternativas de localizagao das atividades econdmi-
cas tém importante papel indutor, entendendo-se a urbanizag¢io como parte integrante dessas
determinacgoes.

Além disso, as andlises identificam as mudangas ocorridas na rede urbana do pais, em
especial nas redes urbanas regionais, nas décadas de 1980 e 1990. Tais andlises incorporaram os
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seguintes estudos do IBGE: Regides de Influéncia das Cidades (REGIC); Tipologia dos Munici-
pios Brasileiros; e Aglomeracoes Urbanas para Fins Estatisticos. As andlises também se valeram do
estudo A Dindmica Espacial dos Sistemas Urbano-Regionais no Brasil.

O estudo resultou em quatro produtos referenciais basicos que configuram a rede urbana

do Brasil:
® as redes urbanas das grandes regioes;
® a hierarquia da rede urbana;
® 0s sistemas urbano-regionais; e
® 0 quadro de composigao das aglomeragoes urbanas.

A configuracio da rede urbana do pais compreende 111 centros urbanos que sao coman-
dados pelas 13 metrépoles: Sao Paulo, Rio de Janeiro (metrépoles globais), Salvador, Belo Hori-
zonte, Fortaleza, Brasilia, Curitiba, Recife, Porto Alegre (metrépoles nacionais), Manaus, Belém,
Goi4nia e Campinas (metrépoles regionais). Esses centros urbanos retnem 441 municipios e
concentram mais da metade da popula¢io brasileira, cerca de 56%, em 1996. A rede urbana do
Brasil ¢ formada também por 16 centros regionais, que reinem a maioria das capitais.

Em conjunto, as aglomeragdes urbanas metropolitanas e nio metropolitanas concentram
cerca de 47% do total da populagio do pais, atingindo a cifra de 73,3 milhées de habitantes
em 1996. As 12 aglomeragoes urbanas metropolitanas sio constituidas por 200 municipios e
atingiram cerca de 33,6% do total da populagio brasileira, cerca de 52,7 milhoes de habitantes
em 1996. As 37 aglomeragdes urbanas nio metropolitanas reinem cerca de 180 municipios
envolvendo um total de 20 milhées de habitantes (1996), a estas, somam-se outros importantes
centros urbanos de grande porte.

Atualmente, o crescimento demogréfico mais intenso ocorre nas cidades médias e na
periferia das grandes aglomeragoes urbanas, reforcando o cardter relativamente desconcentrado
do sistema urbano brasileiro, ocasionado pelo maior peso dos centros nio metropolitanos e
surgimento de novas metrépoles (IPEA; IBGE; UNICAMP, 2001). Essa transformagao ¢, em
grande parte, decorrente de fendmenos econdmicos recentes — baixo nivel de crescimento e
reestruturagao da industria e agricultura nas décadas de 1980 e 1990 — revertendo a tendéncia
de criagao acelerada de oportunidades, especialmente nas grandes metrépoles, e inaugurando
nova fase de mobilidade, que é mais intra do que inter-regional.

A dinimica espacial da rede urbana revela os sistemas urbano-regionais que a compdem,
e seus aspectos mais importantes, tanto do ponto de vista de sua configuragio espacial, como
também de suas tendéncias de evolugao.

Os sistemas urbano-regionais compreendem os sistemas territoriais organizados a partir
de metrépoles (globais, nacionais ou regionais) e centros regionais, que possuem encadeamento
funcional entre os diversos niveis de influéncia, seja reciproco, isto é, entre cidades do mesmo
nivel, seja hierdrquico, dos niveis superiores de polarizagio para os inferiores. Foram identifi-
cados 12 sistemas urbano-regionais no Brasil, nomeados a partir dos centros urbanos que o
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encabegam, quais sejam: Cuiabd; Norte — Belém e Manaus; meio Norte — Sao Luis e Teresina;
Fortaleza; Recife; Salvador; Belo Horizonte; Rio de Janeiro; Sao Paulo; Curitiba; Porto Alegre;
e Brasilia/Goiania .

Os resultados do estudo vém fundamentando a formulagio e a execucio de politicas
urbanas e regionais de Ambito federal, estadual e municipal bem como subsidiando anilises
sobre o desenvolvimento urbano e regional do Brasil. A pesquisa também tem fornecido valiosa
contribui¢do a programas e trabalhos da agenda governamental, como a Agenda 21 Brasileira
— Cidades Sustentdveis, a regionalizagio de acoes dos ministérios do Turismo, da Educacio, da
Satde, da Cultura, e outros. O trabalho também tem apoiado agdes de projetos em empresas
publicas e privadas.

O estudo recente sobre a rede urbana brasileira — REGIC (2008) — produzido pelo IBGE
trata da hierarquia urbana brasileira com a seguinte caracterizagio: 12 metrépoles, sendo 1
grande metrépole nacional (S3o Paulo); duas metrépoles nacionais (Rio de Janeiro e Brasilia); e
nove metropoles (Manaus, Belém, Fortaleza, Recife, Salvador, Belo Horizonte, Curitiba, Goi4nia
e Porto Alegre); 70 capitais regionais; 169 centros sub-regionais; 556 centros de zona; e 4.473
centros locais.

No 4mbito dos estudos intraurbanos foram realizadas diversas pesquisas visando o enfrenta-
mento dos principais desafios de planejamento e gestao das cidades brasileiras. No Brasil, grande
parte da populagio ainda vive em favelas ou outras formas de assentamentos informais, atingin-
do, em algumas cidades, 50% dos domicilios. Para subsidiar as politicas de gestao urbana o Ipea
elaborou dois amplos estudos em rede nacional de instituicoes: Gestio do Uso do Solo e Disfungoes do
Crescimento Urbano e Estudos Estratégicos de Apoio as Politicas Urbanas para os Grupos de Baixa Renda
no Brasil (Enabling Strategy for Moving Upgrading to Scale in Brazil).

O estudo Gestdo do Uso do Solo e Disfuncoes do Crescimento Urbano coordenado pelo Ipea
e desenvolvido em rede nacional de instituigoes de pesquisa com o apoio do Nucleo de Infor-
magoes Urbanas (INFURB), da Faculdade de Arquitetura e Urbanismo (FAU) da Universidade
de Sao Paulo (USP) ¢ uma contribuigio para o conhecimento da aplicagao dos instrumentos
de gestdo do uso do solo e subsidio a formulagio de politicas urbanas de Ambito nacional e
municipal. O trabalho tem seu foco circunscrito a eficicia dos instrumentos de planejamento e
gestdo urbana, sendo essa eficdcia avaliada a partir do cotejo entre os objetivos dos instrumen-
tos ¢ o efetivo cumprimento de cada um desses objetivos. O estudo contou com metodologia
inédita de avaliagao de instrumentos urbanisticos e contribui para a defini¢io de estratégias
de apoio a formulacio e execugao de politicas urbanas necessdrias a superagio dos problemas
relacionados ao uso e a ocupagio do solo, ao proceder a andlise comparativa entre as RMs e
aglomeragdes urbanas estudadas (Belém, Natal, Recife, Brasilia, Rio de Janeiro, Sdo Paulo,
Campinas, Curitiba, e Porto Alegre). A pesquisa visa identificar os problemas decorrentes do
uso e da ocupagio do solo urbano e suas relagdes com os instrumentos de planejamento e
gestdo territorial, salientando aspectos comuns e especificidades, apontando o aperfeicoamento
de instrumentos legais e institucionais de planejamento e gestio urbana. Os resultados desse
trabalho vém sendo amplamente utilizados no ambito do governo federal e nos municipios,
tendo sido a base para a elabora¢do e implementagido do Programa Habitar-Brasil/Banco
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Interamericano de Desenvolvimento (BID) especialmente no Plano Estratégico Municipal
para as Areas Subnormais (Pemas) .

A pesquisa Estudos Estratégicos de Apoio as Politicas Urbanas para os Grupos de Baixa Renda
no Brasil foi realizada com o Programa Cities Alliance, com apoio financeiro do Banco Mundial e
apoio institucional do Habitat — Programa das Nagées Unidas para os Assentamentos Humanos.
Essa pesquisa estd estruturada em quatro blocos de estudos: 7) urbanizacio e demanda habitacional;
ii) melhoria das 4reas urbanas informais; 7i7) mercado de terras; e 7v) politicas e instrumentos.

Esses estudos constituem uma importante contribui¢io para a compreensio de como
o mercado, os marcos legais, instrumentos de planejamento e programas governamentais in-
fluem, atenuam na informalidade urbana. Esse conjunto de estudos e andlises contribui para
orientar propostas visando o acesso a terra urbanizada e a melhorar a qualidade de vida da
populacio que vive em favelas e outros assentamentos informais.

Nos dltimos dois anos o Ipea vem ampliando o escopo das anélises da dinAmica da ur-
baniza¢io no Brasil e na América do Sul e iniciou dois estudos de relevincia para as politicas
urbanas, regionais e territoriais: Rede Urbana e Integracio Produtiva no Brasil e na América do
Sul e Dindmica Urbana dos Estados.

Nos tltimos anos, a América do Sul tem vivido momentos de transigao politica, econd6mi-
ca e tecnoldgica inédita em escala mundial, com a globaliza¢io da economia e o fortalecimento
dos blocos regionais. A pesquisa Rede Urbana e Integragio Produtiva no Brasil e na América do
Sul tem por objetivo analisar e apresentar as tendéncias de integragio produtiva e dos sistemas
urbanos dos paises da América do Sul mediante a andlise da dindmica territorial e da identifi-
cacao das inter-relacdes com a rede urbana do Brasil, de forma a contribuir com a formulacao
de politicas publicas de integracdo e articulago das cidades da regido. Tem-se também como
objetivos de cardter geral: apresentar as relagoes produtivas intrafirmas (de segmentos produ-
tivos considerados estratégicos a integracdo produtiva da regiao) e o seu desdobramento no
espago geografico; sinalizar os gargalos e as deficiéncias que impedem uma melhor integracio;
e identificar os programas e projetos que melhoram a integragio produtiva e logistica.

-

E importante assinalar que o acelerado processo de urbanizagio brasileiro e sua con-
formagao espacialmente distinta da maioria dos paises da América do Sul, com dois grandes
centros metropolitanos relativamente préoximos e um conjunto de cidades de mais de 1 milhio
de habitantes disperso no territdrio, atua no sentido de ancorar o processo de estruturagio
da rede de cidades na América do Sul, que, por sua vez, ¢ dinamizado por processos espaciais
importantes que estio em curso na Argentina, na Colémbia, no Peru e na Venezuela, que
representam os principais contingentes demogréficos ¢ urbanos do continente sul-americano.

O andamento do estudo revela dois aspectos importantes O primeiro diz respeito ao
levantamento de fontes tedricas, metodoldgicas e empiricas sobre a temdtica do estudo. O se-
gundo trata dos contornos preliminares da estrutura urbana na América do Sul, que conforme
hipétese formulada no escopo da pesquisa estd em processo de construcio em escala continental,
apesar das disparidades existentes entre as distintas estruturas nacionais. As evidéncias acumu-
ladas até o presente momento tendem a confirmar essa hipdtese, que serd objeto de andlise mais
detalhada a partir do estudo da acessibilidade e conectividade dos centros urbanos em curso.
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A pesquisa Dindmica Urbana dos Estados integra o Projeto Rede Urbana do Brasil e da
América do Sul e 12 institui¢des locais de pesquisa integrantes da Rede Associagio Nacional
das Instituigdes de Planejamento, Pesquisa e Estatistica (Anipes) e tem por objetivo analisar
aspectos do sistema urbano dos estados integrantes da pesquisa, no periodo de 2000 a 2008,
enfocando as transformagées ocorridas no perfil demogrifico, produtivo e funcional das ci-
dades, bem como na sua distribuicio espacial, a fim de contribuir para a defini¢io de estratégias
de apoio a formulagio e a execugio da politica urbana em diferentes escalas. Constituem objetivos
especificos do estudo: 7) identificar movimentos recentes relacionados as configuracoes espa-
ciais — aspetos demogréficos, econémicos, funcionais e de gestao dos estados —; e 7) fortalecer
a base analitica para os estudos de rede urbana.

A primeira etapa que estd em fase final tratou das fontes de dados, questoes tedricas e,
sobretudo, de procedimentos e metodologias de estudos nacionais sobre os sistemas urbanos.
Também foram estudadas as tendéncias em 4mbito estadual sobre os novos processos econémi-
cos e as novas dreas dinAmicas e estagnadas.

A segunda etapa do estudo, prevista para o periodo 2011-2012, ird abordar cendrios de
rede urbana, reducio das desigualdades sociais e regionais; e abordagem que inclua a escala es-
tadual. O estudo também incluird os temas: cidades de fronteira; rede urbana da América do
Sul; questao metropolitana; expansao de aglomerados urbanos; dimensao ambiental; e concen-
tracio e desconcentraciao urbana.

Desse modo o Ipea, ao longo desses 46 anos de atuagio, tem contribuido decisivamente
para a compreensdo das mais relevantes questoes urbanas brasileiras.

4 ACESSO A MORADIA

O tema do desenvolvimento urbano e seu aspecto mais urgente e de maior envergadura, a moradia,
ilustra as transformagoes vividas pela sociedade e pelas instituigoes brasileiras nos tltimos 46 anos.

Embora a produgio habitacional tenha sido significativa neste periodo, esteve muito
aquém das necessidades geradas pelo acelerado processo de urbaniza¢io que ocorreu no Brasil
na segunda metade do século XX. Entre 1950 e 2000, a populagdo urbana brasileira das cidades
com mais de 20 mil habitantes cresceu de 11 milhoes para 125 milhoes. No periodo de fun-
cionamento do Banco Nacional da Habitacio (BNH) (1964-1986), foram financiados cerca
de 25% das novas moradias construidas no pais, uma porcentagem relevante, mas totalmente
insuficiente para enfrentar o desafio da urbanizagao brasileira (PLANHAB, 2009).

Esses tltimos 46 anos foram marcados por formas profundamente distintas na condugao
da politica urbana, no processo de urbanizacio e, inclusive, na divisio de responsabilidades e
nos arranjos federativos em torno do tema. Em alguns momentos houve grande presenca do
Estado, tecnocrdtico e centralizador, seguida de auséncias na produgao do urbano, movimentos
esses retratados no quadro 1.
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QUADRO 1
Marcos histéricos: habitacao — 1964-2009-2054

1964 a 1985 Periodo do regime militar — estado central e tecnocratico.
1964 BNH e Sistema Financeiro da Habitacdo (SFH).

1965 Criacdo do Servico Federal de Habitacdo e Urbanismo (Serphau). Objetivo: regular a produgdo da habitacdo e promover o
planejamento local integrado (principios de racionalidade da organizacdo espacial, visando o processo produtivo).

1966 Criacéo do Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS), com o objetivo de financiar a habitacdo de interesse social.

1969 Definicdo, na Constituicdo, da competéncia da Unido para viabilizar o desenvolvimento nacional (questdo urbana é tratada no
Estado como um dos mecanismos).

1971 | Plano Nacional de Desenvolvimento (PND).

1974 Comiss&o Nacional de Politica Urbana e Regides Metropolitanas (CNPU) (Decreto-Lei n° 74.156).

1975 Il PND — dedica capitulo a questéo urbana. Reconhecimento do Brasil urbano.

1979 CNDU (Lei n2 83.355): em substituicdo ao Serphau e CNPU.

1982 Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB) divulga o documento Solo Urbano e Acédo Pastoral, que traduz as pressdes sociais

e os profundos problemas enfrentados na questdo urbana e habitacional.

1985 Extincdo do BNH. Fragmentos do Plano Nacional de Saneamento (Planasa) e SFH sobrevivem no espélio herdado pela Caixa. Criado
0 Ministério do Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente.

1987 Criado o Ministério da Habitacao, Urbanismo e Meio ambiente.

1988 Habitacdo passa para a competéncia do Ministério do Bem-Estar Social.

1990 Criado o Ministério da Acdo Social, com competéncia sobre a politica de habitacao.

1991 Paralisacdo completa dos investimentos em habitacdo do FGTS.

1992 Iniciativa popular prop&e Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social (FHIS), que seria aprovado 13 anos depois.

1995 Retomada dos investimentos do FGTS.

1995 Criada a Secretaria de Politica Urbana ligada ao Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG).

1999 Criada a Secretaria Especial de Desenvolvimento Urbano ligada a Presidéncia da Republica.

2001 Aprovacao do Estatuto da Cidade.

2003 Criacdo do Ministério das Cidades e do Conselho Nacional das Cidades.

2006 Aprovacdo e criacdo do Fundo de Habitacdo de Interesse Social e lancamento do PAC (saneamento e habitacdo).

2008 Aprovacao da Lei n® 11.888, que garante assisténcia técnica gratuita a populacdo de baixa renda, lancamento do Programa Minha

Casa, Minha Vida, com meta de construcao de 1 milhdo de moradias.

2009 Finalizacdo e lancamento do Plano Nacional de Habitacdo (PLANHAB), com o objetivo de contribuir para a extincdo do déficit
habitacional até 2020.

Partimos de uma situagao anterior a 1964, quando o Brasil contava com 70 milhées de hab-
itantes (em 1960), sendo 31 milhées no meio urbano. A politica habitacional naquele momento
era marcada por indefini¢des ou mesmo timidez em face dos problemas que viriam a se impor.

O déficit habitacional brasileiro jé era computado em 8 milhoes de moradias em 1974 (SAN-
TOS, 1999), valor superior em termos absolutos ao atual e inimagindvel em termos relativos.

Nesse momento, anos 1970, o governo entendia que promover a organizac¢io da rede urba-
na de maneira mais equilibrada regionalmente teria como consequéncias a reorientagao dos fluxos
migratérios e a desconcentragio urbana. Esses dois fendmenos aconteceriam como resposta a
reorienta¢do dos investimentos publicos e privados para as cidades médias e nicleos interiorizados.
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Apesar dos investimentos, em especial os do BNH, parcela substancial da populagao foi

relegada a0 mercado informal (autoconstrugio, favelas, cortigos). Principais motivos:

e rigidez da legislacio de uso do solo;

® especulacio imobilidria;

e velocidade da urbanizacio;

e intensos fluxos migratérios do periodo; e

e modelo de desenvolvimento nio distributivo.

4.1 A Definicdo de uma Nova Politica Habitacional na Segunda Metade dos Anos 2000

A partir de 2006, verifica-se a retomada de investimentos em habitagio e desenvolvimento
urbano por parte do governo federal, em parceria com estados e municipios. Hd todo um es-
for¢o do Estado na defini¢dao de uma nova politica habitacional, federativa e participativa, ¢ sua
relagio com uma politica de desenvolvimento urbano.

A referida politica é entdo construida para responder ao seguinte panorama:

® a populagio urbana brasileira cresceu, em 40 anos, de 44% para os atuais 81,3%;

® as 11 principais RMs concentram 80% das favelas, 33% de déficit habitacional e cerca

de 60% do PIB;

20 milhoes de pessoas estio na faixa de extrema pobreza, sendo 5,2% residentes na
regiao Sudeste e 25,2% no Nordeste;

12 milhées de domicilios estdo em condi¢oes inadequadas de moradia;

os domicilios favelados tém uma taxa de crescimento quase duas vezes maior que o
crescimento dos domicilios em geral. Sdo 1,6 milhao de residéncias, o equivalente a 6,6
milhdes de pessoas;

apenas 7,6% da populagao brasileira ganham mais de 20 saldrios minimos (SMs),
enquanto cerca de 43% recebem até 3 SMs.

e o déficit habitacional brasileiro ¢ de 7,9 milhées, correspondentes a 14,9% do total de

domicilios do Brasil; maiores concentragoes, em ntimeros absolutos, estio no Sudeste
e no Nordeste, com déficit habitacional total de 2,9 milhées e 2,7 milhées de domicilios,

respectivamente. Em termos relativos, os maiores percentuais estao no Norte (22,9%) e no
Nordeste (20,6%);

@ o déficit habitacional urbano é de 6,4 milhoes de domicilios;

® o déficit habitacional rural estd préximo a 1,5 milhao de domicilios, com destaque para o
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e falta de politica de reabilitagio de edificacoes e de dreas urbanizadas;
e deseconomias urbanas geradas pelo modelo periférico de crescimento;

® cm 2006 foram contabilizados 6,7 milhées de iméveis vazios, 89,7% dos quais em con-
di¢oes de serem ocupados, 8,6% em construgdo e 1,7% em ruinas; destes, 5 milhoes
em meio urbano (MCIDADES, 2007);

e em cidades como Recife e Rio de Janeiro, os iméveis vagos chegam a 18% do total
de domicilios da 4rea urbana; nas RMs de Salvador, Belo Horizonte, Rio de Janeiro,

Baixada Santista, Campinas, Sao Paulo, Curitiba e Porto Alegre superam o nimero
absoluto do déficit habitacional (MCIDADES, 2007).

e a realidade de iméveis vazios contrasta com o déficit de novas unidades e com o fato
de que um em cada quatro domicilios urbanos sofre com a caréncia de infraestrutura

(MCIDADES, 2007);

e retomada do planejamento urbano com viés na participagio social. Segundo pesquisa
do Ministério das Cidades (MCidades), em 1.553 municipios com obrigatoriedade
de realizar Planos Diretores, 86,93% elaboraram, estavam elaborando ou revendo esse
instrumento bdsico da politica urbana municipal;

® maior oferta de crédito no segmento puiblico que se reflete no aumento do volume de emprés-
timos no Ambito do Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimo (SBPE), nas aplicacoes de
recursos do FGTS e no orcamento do PAC para a drea habitacional. A aplicagio de recursos
do SBPE em financiamentos imobilidrios cresceu de um patamar de R$ 2,7 bilhées em 2003

paraR$ 9,5 bilhoes em 2006, sendo cerca de 40% desse valor destinados a novas construgdes.
Até outubro de 2007, ela ja havia superado a marca dos R$ 14 bilhoes (MCIDADES, 2007);

e lancamento do PAC, com investimentos de R$ 40 bilh6es em saneamento bdsico
e R$ 106,3 bilhoes em habitacio, até 2010; metas: saneamento ambiental em 23,2
milhées de domicilios nos préximos trés anos; habitagao: atendimento a 4 milhoes de
familias com recursos publicos e da caderneta de poupanga; e

e langamento do Programa Minha Casa, Minha Vida (MCMYV) viabiliza a construgo de
1 milho de moradias (ver tabela 1). O governo federal estd investindo R$ 34 bilhoes.
Objetivo: reduzir em 14% o déficit habitacional do pais.

TABELA 1
Programa MCMV: previsdo do nimero de unidades habitacionais por faixa de renda
Faixa de renda familiar (SM) Nimero de unidades (mil)
0a3 400
3a4 200
4as 100
5a6 100
6210 200

Fonte: Cartilha Minha Casa Minha Vida. Disponivel em: <http://www.cidades.gov.br/ministerio-das-cidades/arquivos-e-imagens-oculto/minha_casa_
minha_vida-1-1_-_CAIXA.pdf>
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A perspectiva de avaliagao futura sobre a questao habitacional é de certa forma possivel em
fungao das projegoes feitas para a elaboragio do PLANHAB, que tem como principal objetivo
definir o conjunto de elementos necessdrios para a execugio de politicas publicas nos trés niveis
da Federacio, visando o horizonte de 2020, quando se prevé zerar o déficit de novas moradias e
a inadequacio habitacional.

No entanto, toda a andlise em prospectiva é fruto de vontades e nesse caso essa intencionali-
dade estd claramente expressa no objetivo maior do PLANHAB.

TABELA 2
Metas do PLANHAB para 2020
Autopromogao com apoio publico HIS Mercado Total
Déficit acumulado 3,0 1,8 0,02 49
Demanda demogréfica 13,1 10,9 3,5 27,5
Remocao - 0,3 - 0,3
Reposicao de unidade - 0,4 0,1 0,5
Total 16,1 13,0 3,6 332

Fonte: PLANHAB (2009) — MCidades.

Toma-se, pois, como certo o cumprimento dos objetivos dessa politica, apresentando os prin-
cipais elementos considerados para a definigao de suas metas até 2020.

Subsistema de mercado: o niimero de unidades previstas nesse cendrio para a produgao e
o financiamento de mercado (3,6 milhées) ¢ inferior & possibilidade prevista para o SBPE, que
indica a existéncia de recursos para a produgio de 5,5 milhées de unidades, sendo 3,9 milhaoes
com valor inferior a R$ 150 mil. Isso significa que o SBPE teria possibilidade de financiar uma
quantidade superior ao estimado, o que reforca o objetivo de criar mecanismos para ampliar a
faixa a ser atendida com esses recursos, seja por meio do barateamento do produto, da redugio
do custo do financiamento ou da criacio de novos instrumentos, como o Fundo Garantidor.

Em relagio ao Subsistema de Habitacao de Interesse Social, os recursos previstos na meta fi-
nanceira do PLANHAB (R$ 567 bilhoes) sdo suficientes para cumprir as metas fisicas estabelecidas,
tanto para a produgio de novas moradias como para enfrentar a inadequagio (R$ 554 bilhées).
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CAPITULO 5

DESENVOLVIMENTO DO SISTEMA PRODUTIVO: 46 ANOS DE SUPERACOES

1 AINDUSTRIA NA DECADA DE 1960

No inicio dos anos 1960, o Brasil vivia os impasses e os desafios remanescentes do ciclo de
desenvolvimento Gettlio Vargas — Juscelino Kubitschek (JK). Desde o pés-Guerra, criou-se
uma base industrial considerdvel, a0 mesmo tempo em que o pais se urbanizara de modo
célere; produziam-se bens de consumo antes somente acessiveis a quem pudesse pagar caro
por mercadorias em sua maioria importadas: geladeiras, automdveis, eletrodomésticos, artigos
de vestudrio e cosméticos. E também aco, metais nio ferrosos, miquinas e equipamentos para
produzi-los.

Pode-se dizer que a defini¢do e o investimento de um volumoso pacote de grandes pro-
jetos na inddstria de bens de capital (industria de bens de producio em geral) e de bens de
consumo durdveis pesados — como a automobilistica — no periodo 1956-1961 configuraram
um verdadeiro ciclo econémico, crescendo 7% ao ano (a.a.), redefinindo o perfil tecnolégico
do conjunto da industria brasileira, de modo bastante inovador ou schumpeteriano. Pela pri-
meira vez na histéria da industria brasileira, estes investimentos, coordenados pelo Estado,
caminharam na frente da demanda, instalando um bloco de industrias pesadas que permitiam
uma larga oferta interna destes bens, proporcionando uma razodvel autonomia relativa da ca-
pacidade de importagao. Vale recordar que o Estado também investia pesadamente em energia,
transportes e insumos bdsicos.

Todo o ciclo de industrializagio pesada foi conduzido, criativamente, por um jogo de
diferentes taxas de cimbio que redistribufam as receitas de exportagio e diferenciavam os custos
de capital, tanto nos investimentos domésticos como na atragao de investimentos externos, e
ainda direcionavam conjunturalmente as pautas de importacdo. Enfim, a partir da estrutura
produtiva estatal de base implantada pelo anterior presidente Getdlio Vargas, o Plano de Metas
do entao presidente JK, articulou as a¢des governamentais do setor privado nacional e do capi-
tal produtivo internacional, as quais jd experimentavam uma forte ampliagao.

Pode-se denominar setor produtivo estatal a implanta¢io de uma série de industrias
de natureza estatal, produtoras de insumos bdsicos — siderurgia, dlcalis, petréleo, eletrici-
dade etc. — e de infraestruturas de energia e transportes. A formagao destas empresas pu-
blicas seguia 0 modelo europeu de estatais que na prética produziam e também exerciam
o planejamento de curto e longo prazo. Ou seja, nessa época, a prépria empresa publica
era a forma especifica de regulagao do setor. Quanto ao planejamento da infraestrutura,
por exemplo, pode-se citar o setor elétrico que, diante da acomodagao do setor privado na
distribui¢io de energia elétrica e do Estado na producio desta, sua institucionalizagio por
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meio da Eletrobrds tornou irreversivel a interven¢io do Estado, em especial nas condigées
que presidiam a evolug¢do do pais nessa época.

Dessa forma, foram propiciadas as condi¢oes para que as industrias de bens de consumo
— durdveis e ndo durdveis — e de bens de produ¢ao pudessem implantar-se no pais, industrias
estas, na sua grande maioria, de capital estrangeiro. E necessirio ressaltar que a intervencao
estatal, até mesmo em setores produtivos, ocorre no sentido de propiciar e incentivar a acumu-
lagio privada de capital.

Fora cumprida a fase do desenvolvimentismo como projeto de um capitalismo nacional.
Neste sentido, a participacdo do Estado no setor produtivo deve ser entendida como uma adequagio
do setor publico as novas condi¢des de acumulagio. Formou-se, entao, o conhecido tripé da in-
dustrializacio pesada brasileira: capital estrangeiro, capital estatal e capital privado nacional.

Entretanto, registraram-se dificuldades severas para a manutencio das taxas de cresci-
mento da fase 1956-1961. Estas foram provenientes tanto das despropor¢oes entre a estru-
tura da demanda e a capacidade produtiva nao utilizada quanto da permanéncia de um efeito
desacelerador préprio dos ciclos econdmicos. A existéncia de uma industria jé oligopolizada
em um periodo de desaceleragio econdmica traduziu-se em aceleracio inflaciondria, em um
quadro que também apresentava fortes conflitos distributivos, em especial no inicio dos anos
1960, ¢ ainda h4 falta de recursos e de um sistema financeiro moderno para ajustar as condi¢oes
seja de oferta seja de demanda. Acrescentando-se a este cendrio as graves preocupagdes com o
balango de pagamentos e com a liquidez em relagao aos credores e aos investidores externos e,
ainda, a existéncia de uma alta incerteza decorrente da instabilidade politica ¢ econdmica da
época, configura-se enfim um quadro altamente inibidor para a realizagao de investimentos e
negdcios externos.

As tabelas a seguir deixam bem explicitas as mudangas estruturais da inddstria. As impor-
tagoes de bens de capital como percentual dos suprimentos da demanda nacional por produtos
manufaturados, conforme mostra a tabela 1, cairam de 43,2%, em 1955, para 23,4%, em 1960.

TABELA 1
Importacoes como percentual dos suprimentos da demanda nacional por produtos manufaturados
- 1945-1966
Bens 1945 1955 1960 1966
Capital 59,0 43,2 23,4 13,7
Intermediarios 25,9 17,9 11,9 68
Consumo 10,0 12,2 4,5 1,6

Fonte: Ministério do Planejamento e Coordenacdo Geral, citado por Baer (2009).

A tabela 2, por sua vez, mostra a predominéncia dos segmentos modernos da industria
em detrimento dos segmentos tradicionais. Ou seja, somando-se a participagio percentual dos
cinco primeiros itens, obtém-se 47,3% do valor agregado da industria. Jd os trés itens tradi-
cionais (téxteis, roupas e calcados e alimentos) representam tao-somente 29,3%.
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TABELA 2

Mudancas na participacdo setorial no valor agregado industrial — 1949-1975
Setores 1949 1963 1975
1. Produtos de metal 9,4 12,0 12,6
2. Maquinario 2,2 3,2 10,3
3. Equipamento elétrico 1,7 6,1 58
4. Equipamento de transporte 23 10,5 6,3
5. Quimico-farmacéutico 9,4 15,5 12,0
6. Téxteis 20,1 11,6 6,1
7. Roupas e calcados 43 3,6 3,8
8. Alimentos 19,7 14,1 11,3
9. Outros

Fonte: Ministério do Planejamento e Coordenagao, citado por Baer (2009).

Deve ser ainda ressaltado que o pais passou a ter uma politica cientifica e tecnoldgica, ainda que
bastante incipiente, somente a partir dos governos militares. Para estes, o caminho do desenvolvimento
passava por uma autonomia estratégica maior e uma menor vulnerabilidade nacional, a fim de impedir
a transferéncia dos centros de decisdo para o estrangeiro. A ideia de maior autonomia terminou por
produzir uma mistica, em que a capacidade das Forcas Armadas, em tltima instancia, poderia induzir
o pais ao desenvolvimento cientifico e tecnoldgico. Neste sentido, deve ser lembrado que a Financia-
dora de Estudos e Projetos (FINEP) teve origem no Fundo de Financiamento de Estudos de Projetos
e Programas, criado em marco de 1965, vinculado ao entiao Banco Nacional de Desenvolvimento
Econémico (BNDE), mas presidido diretamente pelo ministro extraordindrio do entdo Ministério
do Planejamento e por sua coordenagio. Seu objetivo era atribuir recursos para financiar empresas
publicas, privadas e governos na elaboragio de estudos e projetos. Em julho de 1967, o fundo alterou
suas regras e converteu-se na FINED, com a finalidade de aumentar o padrio da tecnologia nacional.

2 AGRICULTURA — ANOS 1960

Enquanto a industria dava um grande salto de modernizacao, a agricultura, particularmente
até o fim dos anos 1950, crescia por meio da expansao da 4rea cultivada. De fato, até meados
da década de 1960, a tecnologia agricola utilizada na maior parte do pais ainda era muito rudi-
mentar, de baixissima produtividade.

No decorrer dos anos 1950 e na década de 1960, o Brasil atravessava uma profunda crise de
abastecimento, em particular nos grandes centros urbanos (Sao Paulo, Rio de Janeiro e Recife), para
cuja populagio nio havia uma oferta suficiente de géneros bésicos como feijao, pao, agticar e leite.
Por sua vez, nessa época, existiam diversas tendéncias politicas que avaliavam que a agricultura era
um obstdculo ao pleno desenvolvimento econdémico do pais, uma vez que nao absorvia novas tec-
nologias e, como antes mencionado, sua produtividade era muito baixa.

Essas tendéncias politicas questionavam o fato de a estrutura fundidria ser altamente con-
centrada e também contestavam a presenga de latifindios improdutivos, os quais eram considera-
dos, inclusive pelos proprios proprietdrios industriais, uma barreira ao desenvolvimento capitalista
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do pais. Em 1960, os latifindios — propriedades com mais de mil hectares e com grande variagao
de regido para regidao — somavam apenas 0,9% das propriedades, que representavam 47,3% do
total das terras, cultivando apenas dois tergos desta drea, contribuindo com somente 11,5% da
produgio e ocupando 7% da mao de obra rural ativa. Dessa maneira, o latifindio nio contribuia
na oferta de alimentos em quantidade suficiente para baixar o prego dos alimentos bdsicos, nao
ofertava matérias-primas na quantidade e na qualidade necessdrias pela agroindustria, nao con-
tribufa na criacio de mercado consumidor e também nao liberava mao de obra.

Portanto, o latifindio seria incapaz de desenvolver-se tecnicamente e de contribuir com a
produgio. Este processo de concentragiao também impedia que grande parte dos trabalhadores
rurais tivesse acesso a terra, ficando impedidos de participar do processo social de progresso téc-
nico e marginalizados do mercado — quem pouco produz pouco consome. Dessa forma, estes
trabalhadores nao geravam renda e nio se incorporavam ao mercado interno.

Depois do Golpe Militar de 1964, essas forgas politicas que lutavam pela reforma
agraria foram fortemente reprimidas. O governo militar aprovou o Estatuto da Terra como
forma de resposta as lutas do campesinato e, também, como uma proposta que pudesse adequar
os interesses dos proprietdrios de inddstrias frente as necessidades de desenvolvimento do
capitalismo no campo.

A partir de entdo, foi definido um processo de modernizagao conservadora da agricultura,
jé iniciado nos anos 1950, mas intensificado a partir de meados dos anos 1960, no contexto de
desenvolvimento que tinha a industrializagio como principal vetor do processo de desenvolvi-
mento econdmico. Representava uma solugio para o atraso da agricultura e da estagnagao da sua
producio. Caberia a agricultura gerar uma producio maior de excedentes agricolas, voltados a
exportacdo com o objetivo de fornecer receitas para o crescimento do mercado interno, produzir
matérias-primas para a industria nacional, que estava se desenvolvendo, produzir alimentos para a
populacio urbana e, ainda, liberar forca de trabalho para o emprego industrial.

Desde 1965, diversos eventos atuaram para modificar a estrutura e o perfil da produgao
agricola. A consolidagao do parque industrial, a institucionaliza¢io do crédito rural e de outros
incentivos a produgao, a internacionalizagao do pacote tecnoldgico da Revolugao Verde e a
melhoria dos precos internacionais sio fatores que comecam a modificar o padrao de desen-
volvimento da agricultura que se encontrava marginalizada do processo de transformagio da
economia brasileira.

3 COMERCIO E SERVICOS — ANOS 1960

Em comparagio ao sector industrial, em que ocorreram grandes transformagoes estruturais, o
segmento de comércio e servigos nio registrou nenhuma alteragio de monta. Nessa época, o seg-
mento nio apresentava economias de escala, a intensidade tecnolégica era extremamente reduzida
e o nivel de qualificagio da mio de obra era bastante baixo. Ademais, no inicio do processo de
industrializagao, as relagoes entre a industria e os servicos sao igualmente bastante débeis.

Antes de 1980, o varejo, além de apresentar uma forte estrutura de mercado regionalmente
diferenciada e com poucas lojas na esfera nacional, tinha os seguintes perfis: i) relacionamento
restrito ao Ambito comercial; 77) auséncia de padronizagio no fluxo das mercadorias nas empresas;
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iii) predominincia das gestoes familiares; 7v) intensivo em mao de obra; v) informalidade nas
operagdes; ¢, ainda, vi) frequentes indefini¢ées do foco e elevado endividamento de algumas
empresas. Na década de 1960, o pais atravessava momentos conturbados na politica e na econo-
mia e a falta de recursos para o financiamento das vendas impedia o potencial de crescimento
do varejo. Algumas das grandes lojas que marcaram essa época nao existem mais, entre estas: a

Mesbla e a Mappin.

H4 também que se levar em consideragao o perfil da distribui¢ao de renda. Em geral, o
desenvolvimento dos servigos e do comércio segue o do Produto Interno Bruto (PIB). Em paises
com péssima distribui¢io de renda, em especial o Brasil daquela época, este fendmeno era
nitido. Por exemplo, havia excecoes direcionadas a classe A, representadas por polos de varejo,
em geral com produtos importados e que ditavam a moda da época, como os localizados em
Ipanema, Rio de Janeiro, ou na rua Bardo de Itapetininga, em Sio Paulo, enquanto no restante
do pais reproduzia-se uma estrutura de servigos bastante desconcentrada e muito simples para
o atendimento das demais faixas sociais. Ressalte-se ainda a existéncia de alguns restaurantes de
maior porte no centro das grandes cidades.

Em relagio ao comércio, havia a predominéncia dos estabelecimentos de vizinhanga; a
maioria dos estabelecimentos era composta por lojas e bazares de pequeno porte. Em algumas
capitais, em locais selecionados, existiam ndcleos comerciais de propriedades de migrantes
bastante variados: italianos, portugueses, judeus, libaneses, japoneses e outros.

Uma vez examinados rapidamente os setores da industria, da agricultura e do comércio,
vale ressaltar que é neste contexto que, em setembro de 1967, foi criado, no entdo Ministério
Extraordindrio para o Planejamento, o Escritério de Pesquisa Econémica Aplicada (Epea). De
inicio, suas tarefas concentraram-se em prover estudos que se faziam necessdrios para melhor
calibrar as medidas mais gerais de politica econdémica e algumas questdes topicas.

No tocante ao sistema produtivo, o Plano Decenal — e os empreendimentos subsequentes
— enfatizava, segundo seus proprios termos, algumas linhas de agao:

1) Na agropecudria — em que os desafios consistiam em robustecer e diversificar as
pautas de exportagao, viabilizar o abastecimento a custos favordveis para a crescente
populacio urbana e suprir as industrias de transformacio — visava-se:

a) a transformagio tecnoldgica da agricultura tradicional; e
b) a melhoria dos métodos de comercializagao.

2) Na industria — assegurando a recuperagio de um ritmo acelerado de expansio e de
amadurecimento da sua integragdo para exercer uma fun¢io dinamizadora de todo o
sistema produtivo — seriam buscadas:

a) elevacio da eficiéncia média do sistema;
b) assimilagao progressiva de indices tecnolégicos mais elevados;
¢) modernizacio institucional do sistema; e

d) satisfagdo dos padrdes de consumo das massas urbanas crescentes.
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No entanto, as possibilidades que se abriam de retomada de uma trajetéria mais larga de
crescimento impunham adquirir visao mais abrangente e projetiva do sistema produtivo; estava
dado ser factivel obterem-se taxas mais alentadas de expansao do PIB; porém, importava ainda
mais equacionar um desafio correlato: Qual padrio de crescimento seria este?

4 A INDUSTRIA AO FIM DOS ANOS 1990

Diante da globalizagio e da abertura sem controles de meados da década de 1990, ou
seja, a adesdo ao chamado Consenso de Washington e a desregulamentacao financeira,
aprofundada nos anos 1990, com total mobilidade de entrada e saida de capitais especu-
lativos, combinada com a alta taxa de juros, de fato, produz-se um saldo positivo de in-
gresso de capitais. Este alto saldo positivo de capitais, na auséncia de nenhum controle,
na realidade, gerou uma elevada valorizagio do cAmbio. As consequéncias, em especial
para a inddstria, sao auséncia de competitividade industrial do pais, desarticulagio das
cadeias produtivas industriais internas e impossibilidade de implantagao de uma politica
industrial forte e capaz de ampliar a inddstria local de forma competitiva em termos
internacionais. Aumenta-se a heterogeneidade estrutural do pais e produz-se uma alta
urbaniza¢io sem uma estrutura industrial e de servicos modernos capaz de absorver a
crescente populagao urbana.

De fato, a industria nacional enfrentou virios choques e desafios ao longo dos ulti-
mos decénios. Além de uma instabilidade macroeconémica praticamente continua, como foi
antes sublinhado, os problemas incluiram sua abrupta abertura nos anos 1990, a reducio do
papel do Estado e de suas fungées de planejamento e coordenacio, sua inser¢ao nao plane-
jada na globalizacdo — baseando-se na ideologia de que os mercados sio autorregulados —
e também uma rdpida integracao nas cadeias de suprimento de insumos globais. Nao obstante
tenha havido um inicio de ajuste das empresas em meados dos anos 1990, este processo nio
se completou até o inicio da presente década e nao houve incentivo a inovagao até quase
meados da presente década.

H4 que se ressaltar igualmente que a inddstria sofreu muito com vdrias crises econdmicas,
como a asidtica e a russa, ao fim da década passada, e também com a crise energética, no inicio
da presente década.

Um dos maiores problemas é que o pais ficard & margem das radicais mudancas nos
paradigmas tecnoecondmicos (microeletronica e, atualmente, biotecnologia) e da expansao do
comércio internacional ocorrida nos anos 1980. Ademais, boa parte das estruturas industriais
erigidas nos decénios anteriores ficard ultrapassada em suas bases técnicas e em sua capacidade
competitiva.

Além disso, vista em Ambito internacional, a participagio relativa da industria bra-
sileira no PIB, em 2005, é muito baixa (19,6%), em especial quando comparada com
paises asidticos, o que corrobora a andlise anterior.
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TABELA 3

Paises selecionados: participacdo da industria no PIB

(Em %)
Regido/ano 1995 2000 2005
América Latina e Caribe 18,8 18,4 17,8
Argentina 17,2 16,0 16,4
Chile 16,2 17,6 17,0
Brasil 20,0 18,8 19,6
México 19,0 21,2 20,8
Sul e Sudeste Asitico 21,8 23,8 25,2
China 334 34,8 36,0
Taiwan 25,4 25,2 26,4
India 16,4 15,8 15,6
Indonésia 24,2 26,8 28,0
Malasia 26,4 31,0 31,8
Filipinas 23,0 22,2 22,0
Coreia do Sul 25,0 29,4 33,0
Cingapura 23,2 25,2 25,8
Tailandia 29,8 33,4 36,6

Fonte: Nticleo de Economia Industrial e da Tecnologia (NEIT)/Instituto de Economia (IE)/Universidade Estadual de Campinas (UNICAMP).

No que se refere as mudancas interindustriais, o que se pode observar na tabela 4 ¢ que,
entre 1996 e 2006, houve grandes mudangas na estrutura produtiva, registrando-se um aumento
excepcional do ramo de coque, petréleo e dlcool (12,255% a.a.), alta evolugiao em metalur-
gia bdsica (7% a.a.), crescimentos pifios ou negativos nos ramos modernos (-2,35% a.a. em
eletrdnica e comunicagoes, 0,94% a.a. em mdquinas e materiais elétricos e 0,64% a.a. em
mdquinas e equipamentos) e, ademais, crescimentos negativos nos ramos tradicionais como
alimentos, bebidas, fumo e téxtil.

Pode-se entao dizer que, nesse periodo, estava em curso um processo de commoditizacio da
industria, devido & maior relevincia dos ramos de coque, petréleo e dlcool e de metalurgia bésica.

Além disso, note-se que essas alteragoes foram acompanhadas de uma elevagao de produ-
tividade, medida pela razio valor da transformagio industrial (VT1)/pessoal ocupado (PO). Por
sua vez, tendo como proxy do grau de industrializacdo a relagio VT1/valor bruto da produgio
industrial (VBPI), nota-se uma relagio direta entra ambas as varidveis (grau de industrializa¢io
e produtividade). Portanto, ¢ equivocado afirmar que a pura e simples abertura da economia,
e sua inser¢do nio planejada na globalizagio, aumentard a produtividade da economia, muito
pelo contrério.
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TABELA 4

Brasil: industria — valor da transformacdo industrial por setor da industria — 1996-2006
(Incremento no periodo e taxa anual de crescimento)

etores industrins 1996 2006 D Crescimento anual
(R$ milhoes) (%)

Inddstrias extrativas 9.229 22.513 143,9 9,33
IndUstrias de transformagao 404.553 532.530 31,6 2,79
Alimentos e bebidas 71.239 88.569 243 2,20
Fumo 4.547 3.973 -12,6 1,34
Téxtil 13.500 10.897 -19,3 -2,12
Vestudrio 9.506 8373 -11,9 -1,26
Couros e calcados 9.269 8.658 6,6 -0,68
Produgdo de madeira 4.588 7.301 59,1 4,76
Papel e celulose 15.456 19.024 23,1 2,10
Gréfica e editorial 20.346 15.958 -21,6 -2,40
Coque, petrdleo e alcool 28.881 91.700 217,5 12,25
Quimica 52.381 54.873 48 0,47
Borracha e plésticos 16.804 18.701 1,3 1,08
Minerais ndo metalicos 14.097 17.771 26,1 2,34
Metalurgia basica 22.360 44.002 96,8 7,00
Produtos de metal 15.767 17.814 13,0 1,23
Maquinas e equipamentos 28.162 30.005 6,5 0,64
Equipamentos de escritorio e informatica 2.039 3.421 67,8 5,31
Magquinas e materiais elétricos 10.867 11.935 9,8 0,94
Eletrnica e comunicacoes 14.689 11.577 -21,2 -2,35
Equipamentos médico-hospitalares e automagao 3.512 4.416 25,7 2,32
Automotores 33.604 43.896 30,6 2,71
Outros equipamentos de transporte 3.466 10.443 201,3 11,66
Movelaria e outras industrias 9.303 8.724 -6,2 -0,64
Reciclagem 170 498 192,7 11,34

Fonte: Pesquisa Industrial Anual (PIA) — Empresa 1996 e 2006 da Diretoria de Pesquisas/Coordenacdo de Industria do Instituto Brasileiro de Geo-
grafia e Estatistica (IBGE).

No entanto, vale ressaltar que, em especial a partir de 2002-2003, a existéncia de
novas condiges institucionais, associadas a condi¢oes mais favordveis de articulagao com
o mercado mundial, propiciou um também alargado e relativamente lento processo de
reestruturagdo do sistema produtivo, que levou ao fortalecimento de alguns setores in-
dustriais-chave e, de modo saliente, a consolidacdo da integracao das cadeias produtivas
agroindustriais. Dadas as caracteristicas de matura¢io da estabilidade econdmica e desta
reestruturagdo produtiva — sem esquecer, evidentemente, o peso das recorrentes crises
externas do perfodo, antes mencionadas —, sé na virada da década comegou-se a sentir
mudangas na capacidade de a economia recuperar seus fatores bdsicos de dinamismo e
crescimento.
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GRAFICO 1
Associacdo, no recorte setorial, entre a evolucdo da produtividade (VTI/PO) e do indicador de
industrializacdo (VTI/VBPI) — % no acumulado do periodo 1996-2005
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Fonte: Carta IEDI ne 284 (2/11/2007). Dados da Pesquisa Industrial Mensal (PIM), 1996 a 2005, do IBGE.

De sorte que, até por volta de 2003-2004, o crescimento fez-se de modo hesitante e
descontinuo. A partir de 2006, a economia volta a crescer bastante, devendo-se destacar pelo
menos os seguintes aspectos:

Houve um maior acesso de familias de menor poder aquisitivo a bens durdveis, que man-
tiveram o vigor do ciclo de crescimento, mesmo que amortecido a partir de 2005 até cerca de
2007, quando a forte aceleragio — com setores produtores de bens para investimento liderando
o crescimento — nio teria sido possivel se o ciclo de investimento tivesse se interrompido a
partir de meados de 2008, com a crise financeiro-econdmica internacional.

Outro fator importante, além do aumento do saldrio minimo real, é o do crédito
consignado, que possibilitou uma forte redugao de risco bancdrio no crédito ao consumi-
dor, provavelmente viabilizando o acesso de familias menos favorecidas a bens durdveis
com prazos maiores.

A conjuntura internacional favordvel possibilitou o aumento das exportagdes e o cresci-
mento da entrada de capital — em geral —, 0 que permitiu 0 aumento do consumo interno com
taxas de poupanca internas relativamente reduzidas — comparando-o com o padrio do Leste
Asidtico e da China. Deve-se considerar que, antes de setembro de 2009, havia indicios de que
esta restricdo da poupanca interna vinha sendo superada pela oferta de crédito bancdrio — es-
tatal e privado, interno e externo —, gerando um ciclo de crescimento mais sustentdvel — que se
interrompeu devido & queda abrupta das exportagoes e de um contexto de incerteza sistémica.
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Igualmente deve ser lembrado que a expansio das exportagdes nao se dava apenas em
relagao aos tradicionais supridores de commodities primdrias. A industria ampliou sua partici-
pacdo na pauta, inclusive com notével diversificagao, embora ainda deixando a desejar na escala
de valor agregado em seus exportdveis (tabela 5 e grifico 2).

TABELA 5
Exportacdes por classe de bens: Brasil
(Em US$ milhoes)

Basicos Semimanufaturados Bens de capital Bens de consumo duréveis
2000 12.564,2 8.499,0 8.221,0 3.366,5
2001 15.349,3 8.242,1 8.094,9 3.502,5
2002 16.959,1 8.965,5 7.323,0 3.485,7
2003 21.186,3 10.945,1 7.7141 4.450,8
2004 28.528,5 13.433,1 12.589,4 5.742,5
2005 34.731,6 15.962,7 15.529,3 6.998,3
2006 40.285,3 19.522,7 16.418,0 7.276,3
2007 51.595,5 21.799,8 19.558,3 7.480,2
2008 73.027,6 27.073,1 22.845,3 7.687,7

Fonte: Fundacdo Centro de Estudos do Comércio (Funcex).

GRAFICO 2
Exportacdes por classe de bens: Brasil
(Em US$ milhoes)
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Fonte: Secretaria de Comércio Exterior/Ministério do Desenvolvimento, IndUstria e Comércio Exterior (Secex/MDIC).
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Os novos segmentos de mercado — proporcionados pela chamada ascensio das classes C e
D — nao tardaram a dinamizar aqueles setores que, em face da competigao externa e de suas di-
ficuldades de reestruturacio e em ganhar competitividade, vinham se mostrando relativamente
constrangidos diante de seu antigo protagonismo no sistema produtivo brasileiro.

Entretanto, o que se configura como um destaque — e como um desafio — ¢ o fato de
que o vigor dessa estrutura produtiva assentou-se, em parte, em uma conjugagio dos precos
internacionais do petréleo e de seus derivados, da recente expansio da producio brasileira e dos
incipientes efeitos de backward que este setor vem provocando. De par com isto, na expansio
de outro setor desta categoria dos energéticos — o dlcool. E, de outra parte, nos j4 tradicionais
ramos fortes da malha industrial — equipamento de transporte e automotivo, metal-mecanica
e metalurgia, pldsticos — e em ganhos de destaque em uns poucos setores tradicionais, como o
editorial e grafico e o de movelaria.

Outro ponto bastante significativo das politicas publicas nio s6 para a inddstria, mas
também para a politica econdmica, em geral, e também para a de ciéncia, tecnologia e inovacio
(CT&I), em particular, é a politica de inovagao. De fato, nos tltimos 25 anos, foi construido
um sistema relativamente robusto de inovagio no Brasil, quando comparado aos outros paises
latino-americanos mais desenvolvidos. Destaca-se, entre outras agdes, um sistema pujante de
pés-graduagio e um amplo conjunto de fundos especiais para o financiamento da pesquisa.
Na segunda metade dos anos 1990, houve avangos com a criagio dos fundos setoriais e com
o Programa de Desenvolvimento Tecnolégico Industrial (PDTI) e o Programa de Desenvolvi-
mento Tecnoldgico Agropecudrio (PDTA). Somando-se o lancamento da Politica Industrial,
Tecnolégica e de Comércio Exterior (Pitce) de 2003 e da Politica de Desenvolvimento Produ-
tivo (PDP) de 2008, o Brasil passou a contar com um sistema mais integrado e coerente para
a indugio da inovacio nas empresas nacionais. Deve-se ainda recordar a existéncia da Lei do
Bem (Lei n°® 11.196/2005) e da Lei da Inovacio (Lei n® 10.973/2004). Enfim, as empresas dis-
poem de politicas, programas e instrumentos relacionados ao estimulo 4 inovagio, focando, em
particular, nos incentivos fiscais, no financiamento publico e na formagio de recursos humanos
especializados, contando ainda com um sistema de patentes.

Entre as facilidades atuais dessa politica, vale registrar os seguintes aspectos:

* incentivo fiscal & pesquisa e desenvolvimento (P&D), semelhante a dos principais paises
do mundo — automdtica, sem exigéncias burocrdticas;

* possibilidade de subvencio a projetos considerados importantes para o desenvolvimen-
to tecnolégico;

* subsidio para a fixagdo de pesquisadores nas empresas;
* existéncia de programas de financiamento a inovagdo de capital empreendedor; e
* arcabougo legal mais propicio para a interagao universidade/empresa.

Uma vez que a inovagio ocorre na empresa e o Estado ¢ um forte indutor e provedor de re-
cursos, vale ressaltar que ainda hd enormes desafios a enfrentar: 7) os indicadores de pesquisa, desen-
volvimento e inova¢io nas empresas sao pouco expressivos; i) hd baixos investimentos em P&D nas
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empresas; 7i) hd uma baixa integracao destas e das universidades; 7v) existe um problema de coorde-
nagio geral das organizagoes e das institui¢oes publicas de CT&I; e v) ndo existe ainda uma visao
generalizada de que a CT&I seja fundamental para o desenvolvimento sustentdvel do pais.

No entanto, como se sabe, em meados de 2008, quando a economia estava em pleno cresci-
mento, em um contexto de desenvolvimento com caracteristicas de sustentabilidade assistida
por uma abrangente politica industrial (a PDP) visando, entre outros aspectos, fomentar a
mudanga da estrutura produtiva, sobreveio a crise econémico-financeira internacional.

Os efeitos mais severos concentraram-se na industria de transformagio, em particular
aquela situada no Estado de Sao Paulo. Diante de uma redugio abrupta dos niveis de confianga
(aumento da incerteza) e do agucamento da crise internacional apés a quebra do Leman Brothers,
o setor industrial paulista reduziu drasticamente os niveis de produgdo e emprego.

A deterioracio das expectativas ao lado das restri¢oes ao crédito privado e da queda do
comércio mundial formam os trés canais de transmissao da crise (canais externos) que, de
acordo com anilise publicada pelo Ipea em fevereiro de 2009, motivaram a intensa queda do
desempenho do setor industrial (IPEA, 2009). Fatores (canais) internos também contribuiram
para a redugio do desempenho do setor industrial: o elevado acimulo de estoques — decorrente
de expectativas de crescimento da ordem de 7% a.a. no periodo que precedeu a crise, isto ¢, en-
tre agosto e setembro de 2008; os impactos defasados do aumento das taxas de juros pelo Banco
Central do Brasil (BCB); e até mesmo alguns ajustes empresariais normalmente feitos diante
de altas taxas de crescimento no inicio do segundo semestre de 2008. Vale reportar novamente
a andlise do Ipea, realizada em fevereiro de 2009, segundo a qual esta combinacio perversa de
fatores (ou canais de transmissao) internos e externos dificilmente tornar-se-ia a repetir.

Como resultado desses movimentos, entre o fim de 2008 ¢ o inicio de 2009, crescem
as taxas de desemprego e cai drasticamente o nivel de utiliza¢do da capacidade instalada da
industria (Nuci).

Entretanto, a partir de dezembro de 2008, como se sabe, diversas medidas de cardter an-
ticiclico foram adotadas pelo governo brasileiro. O BCB agiu para evitar a escassez de crédito
e o encarecimento das linhas domésticas e os bancos publicos federais atuaram fortemente na
preservacdo da liquidez do mercado. A par disto, ao adquirirem participagdes em institui¢oes
financeiras sediadas no Brasil, estes bancos contribuiram para evitar o alastramento da crise.
A redugao do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) de produtos como automéveis e
eletrodomésticos, por sua vez, contribuiu para manter — e, em alguns casos, elevar — os niveis
de demanda por estes produtos. De forma complementar, langaram-se linhas de crédito para o
mercado de carros usados e preservaram-se os investimentos previstos no 4mbito do Programa
de Aceleragao do Crescimento (PAC). Por fim, medidas de cunho social — como os reajustes
do saldrio minimo e do Programa Bolsa Familia (PBF) a ampliagao do seguro-desemprego ¢ o
pacote imobilidrio — colaboraram para sustentar a demanda e alguns investimentos domésticos,
mesmo em face da crise externa. Além disso, o potencial gerador de empregos da construgio
civil pode ser um poderoso instrumento de combate a violéncia e a outros problemas sociais
em dreas carentes.
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Finalmente, no Ambito das medidas de carater anticiclico adotadas internacionalmente,
devem-se citar as agdes realizadas no 4mbito do G20 — que inclui Brasil, Russia, India e China (os
BRIC:s). Formado pelos paises ricos e pelos principais paises emergentes, o grupo, em especial no
encontro ocorrido no inicio de abril de 2008, em Londres, foi capaz de transmitir mundialmente
as medidas anticiclicas a que se propuseram, em particular a partir de 2008, de forma a exibir uma
sincronizagao de decisoes de praticamente todos os paises do grupo, o que contribuiu para sua le-
gitimagio em muitos outros. No conjunto destas medidas, anunciaram-se pacotes de recursos da
ordem de US$ 1 trilhdo para o financiamento de virios tipos de medidas anticiclicas e US$ 200
bilh6es para outras medidas complementares. Ademais, fontes europeias estimam que uma soma
adicional para os préximos dois anos pode aproximar-se de US$ 250 bilhoes. A¢oes desta natu-
reza configuram uma reagio em grande medida inédita no combate a crises internacionais, espe-
cialmente porque o grupo também funcionou como uma espécie de desaguadouro de articulagoes
de segmentos tradicionalmente situados 4 esquerda dos organismos financeiros internacionais.

De fato, as medidas anticiclicas adotadas comegaram a surtir efeitos jd no segundo tri-
mestre de 2009. O Nuci alcanca, no fim de 2009, um patamar de cerca de 84%. Apds uma
queda de 0,9% no primeiro trimestre do ano — em relagio ao trimestre anterior —, os valores
observados no segundo e no terceiro trimestres alcancaram, respectivamente, 1,1% e 1,3%.
Em particular, no terceiro trimestre de 2009, a indstria exibiu sinais claros de recuperagio, ao
crescer 2,9% em relagdo ao trimestre anterior. Da mesma forma, a recuperacio da taxa de in-
vestimento reafirma a percep¢ao de recuperacio indicada neste estudo. Com efeito, ao alcangar
17,7% no terceiro trimestre de 2009, a formagao bruta de capital em relagao ao PIB superou os
valores observados nos dois primeiros trimestres de 2009 (16,3% e 15,8%, respectivamente),
embora ainda abaixo do valor observado no mesmo periodo de 2008, quando havia ultrapas-
sado 20% (IBGE, 2009).

Entretanto, nio obstante a recuperacio da economia brasileira, ainda hd muito a
fazer. A estrutura industrial brasileira, pelos dados da Matriz Insumo - Produto de 2005,
do IBGE, nao vem perdendo elos intersetoriais em relagao a 2000. Comparando os setores
industriais entre si, pode-se dizer que, na atual conjuntura, alguns destes, como o de calca-
dos e o téxtil, vém perdendo participagdo nos ultimos anos, tendo se tornado elos mais
frégeis em termos estruturais. Os demais setores, como os ligados a inddstria quimica, a
agroindustria e 4 automobilistica, considerando ai a cadeia sidertrgica, tém se mostrado
razoavelmente competitivos, com algumas ressalvas. A quimica ainda carece de se comple-
tar mais em dire¢ao a quimica fina, consolidando-se na quimica pesada, principalmente a
petroquimica. A agroindflstria talvez congregue o conjunto de setores mais competitivos
de toda a inddstria, devido em parte a politicas estatais voltadas para esta desde a década de
1970, incluindo crédito e suporte para inova¢io. O setor de bens de capital, em terceiro lu-
gar, é outro ainda carente de maior competitividade e modernizacao, salvo os fornecedores
para a agricultura. Acredita-se, finalmente, que o adensamento da estrutura industrial deva
ser feito dinamicamente, ou seja, por meio de melhoria de perspectivas de crescimento,
principalmente, em um primeiro momento, aquele direcionado ao mercado interno — em
grande parte, devido a atual conjuntura nacional e internacional.
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Os principais desafios para a industria daqui para a frente seriam cinco. Primeiro, generalizar
o uso da microeletronica no processo produtivo, o que significa reduzir a heterogeneidade intra e
intersetores sob este aspecto. Esta modernizagio leva ao segundo desafio: por um lado, aumentar a
produtividade decorrente desta generalizagio com uma manutengio — pelo menos — do emprego
(o que passaria, entre outras coisas, por uma flexibilizagao dos processos produtivos de forma a
minimizar a poupanga de mio de obra); e, por outro lado, 0 aumento da qualificacio da mao de
obra necesséria a tal generalizacio da microeletronica. O terceiro desafio é aprofundar a sofisticagao
e a eficiéncia dos setores produtores de bens de capital nacionais, de forma a capacité-los a criar
conhecimento técito suficiente para solugio, efetiva e a tempo, dos possiveis problemas a surgirem
no processo produtivo devido a generalizacio da microeletronica. O quarto desafio, decorrente dos
anteriores, ¢ solucionar dois problemas atuais: fazer, via politica industrial, que o investimento in-
dustrial, hoje, dada a conjuntura, muito concentrado em infraestrutura e em empresas estatais,
se espraie fortemente para todos os setores industriais; além disso, permitir que em cada setor o
investimento se espraie, também, para a maioria das empresas, independentemente de seu marker
share. Finalmente, o quinto desafio seria fazer que as empresas em geral adotassem em sua estratégia
competitiva a prética de busca de inovagao, hoje ainda restrita a uma elite empresarial.

5 AGRICULTURA - ANOS 1990

Tendo em vista o conjunto de instrumentos mobilizados ao longo das tltimas décadas, tais como
o crédito rural subsidiado destinado a aquisicao de insumos modernos, a substitui¢ao de im-
portagdes, tanto na drea mecinica quanto na drea quimica de insumos agricolas e, ainda, a con-
solidacio, no 4mbito federal e estadual, das instituicoes de ensino — como Vigosa e Piracicaba —,
pesquisa — Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria (Embrapa), ja de longa data — e exten-
sdo rural, a agricultura brasileira conquistou alta eficiéncia produtiva com expressivos ganhos

de produtividade.

Os instrumentos de politica econdmica com o objetivo de incrementar a produtivi-
dade impressionaram todos os nossos parceiros e competidores em nivel mundial.

De fato, o crédito agricola subsidiado foi, durante as décadas de 1960 e 1970, o princi-
pal determinante do crescimento da produgio. No entanto, este instrumento apresentou um
lado perverso com relagdo a distribuicio dos recursos entre produtores, produtos e regioes. Em
outras palavras, estimulou uma forte concentra¢do em fazendas comerciais nas regioes Sul e
Sudeste.

No que diz respeito a diversificagio de culturas, a mais notdvel mudanca ocorreu na com-
posicio da produgio na diregao de culturas caracterizadas por demanda em forte expansio no
comércio internacional, com especial destaque para a soja.

Tornou-se evidente que a estratégia brasileira de modernizagao agricola, no periodo 1960-
1980, baseou-se em quatro pontos fundamentais: 7) expansio dos programas de crédito sub-
sidiado; 77) elevacdo dos gastos em extensio rural e pesquisa; 777) maior abertura ao comércio
internacional; e 7v) prioridade ao setor de insumos modernos.

Foi em func¢do desses fatores que os ganhos de produtividade passaram a ser uma
importante fonte de crescimento da producio, especialmente das culturas ditas modernas.
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Desde os tltimos anos da década de 1980, reduziram-se drasticamente as aplicagoes
publicas fiscais e financeiras no setor agricola. E que os dois principais instrumentos de
politica agricola, crédito rural e pregos minimos, foram severamente sacrificados.

Na realidade, a partir de 1985, jd se tinha desenhado um arcabougo de uma politica agri-
cola mais voltada para o mercado. A motivagio para tal reformulagio estava no esgotamento
do modelo de substitui¢io de importagoes.

A década de 1990 apresentou, portanto, um novo desafio a agricultura brasileira,
inclusive aos agricultores modernos, em virtude das restri¢des decorrentes da abertura
econdmica e da crise fiscal: o crescimento com maior eficiéncia no processo produtivo.

Pode-se dizer que as perspectivas sio promissoras. O Brasil detém terras abundantes,
planas e baratas, como sio os cerrados com uma reserva de 80 milhées de hectares, dispoe
de produtores rurais experientes e capazes de transformar estas potencialidades em produtos
comercializdveis e detém um estoque de conhecimentos e tecnologias agropecudrias, transfor-
madoras de recursos em produtos. Por qualquer Angulo que se analise o mercado, o tamanho
que o Brasil adquiriu no campo do agronegécio é impressionante.

Por conta de condicoes extremamente favordveis para a continua expansio desse mercado,
como farto espago territorial, mao de obra acessivel e diversas questdes ligadas a conjuntura in-
ternacional, o pais é visto por muitos especialistas como principal candidato ao posto de grande
fornecedor alimenticio global.

Mais recentemente, outras questoes foram inseridas na agenda da agricultura: questoes rela-
cionadas a energia e a sustentabilidade ambiental. Estes sdo temas importantes e polémicos. No que
tange 4 energia, a questdo mais importante a ser estudada refere-se 4 questao do biocombustivel e
do bioetanol. Deve-se examinar os problemas de mercado e os desafios tecnoldgicos presentes nestes
dois importantes setores.

No que se refere a sustentabilidade ambiental, esse tema entrou de fato na agenda agri-
cola. Ou seja, como produzir com eficiéncia econémica sem desconsiderar as questoes ambi-
entais envolvidas.

6 O SETOR DE COMERCIO VAREJISTA E DE SERVICOS — ANOS 1990

No decorrer dos tltimos 46 anos, a representatividade e a dindmica dos setores de comércio
e servicos mudaram significativamente. As atividades tercidrias — tanto as formais e modernas
quanto as informais e de baixa renda — passaram a ocupar um papel predominante da formagio
da renda e no estoque da ocupacio de mio de obra. Ou seja, houve uma mudanca de grande
porte destas atividades diante do desenvolvimento econdmico e social do pais.

Em relagao ao varejo brasileiro, as tltimas décadas foram de grandes transformagoes, em
especial nas grandes cidades brasileiras. Até os anos 1970, predominava, até mesmo nas maiores
capitais, como Rio de Janeiro e Sao Paulo, o comércio de vizinhanga. Era comum o comércio
de animais vivos, como aves que eram abatidas no momento da compra. A compra de carne
bovina e suina era feita prioritariamente nos pequenos agougues. Muitos mantimentos eram

65




Rio de Janeiro, setembro de 2010

comprados nas vendas e nos armazéns de bairros. Neste comércio mais pessoal, algumas vezes
ainda se praticava a venda a fiado, registrada em papel.

Entretanto, a partir desse periodo, o modelo de autosservico dos supermercados, nas-
cido nas décadas anteriores, em particular nos Estados Unidos — nos anos 1930 —, comecou
a proliferar nos maiores centros. Gradativamente, os supermercados comegaram a dominar a
venda de frutas, verduras e carnes, além de itens de higiene e limpeza e, também, paes e itens
de papelaria. Por sua vez, a crescente participa¢do da mulher no mercado de trabalho favoreceu
o mercado de alimentos processados. Vale ressaltar que o dominio dos supermercados em de-
terminadas dreas das cidades ainda coexiste com a tradicio das feiras livres itinerantes, onde o
consumidor mantém um relacionamento direto com os vendedores.

Atualmente, o comércio varejista no Brasil é caracterizado por um pequeno grupo de
firmas com atuacio nacional — ou, pelo menos, nas maiores capitais ¢ cidades — e um grande
nimero de empresas com atuagao regional ou local. Esta configuragiao comegou a formar-se a
partir dos anos 1970, com a chegada de grandes grupos internacionais ao Brasil. Estes grupos,
além de trazerem novos modelos de negécio, promoveram também um processo intenso de
fusdes e aquisicoes (F&A) no mercado brasileiro.

Vale recordar que o comércio de grande porte com perfil diferenciado comegou a sur-
gir principalmente em Sao Paulo. O Makro Atacadista, de origem holandesa, é uma rede de
atacado de autosservico e iniciou suas atividades no Brasil em 1972. Em fevereiro de 1978, é
inaugurada a primeira loja da Tok&Stok.

No segmento de super e hipermercados, os quatro maiores grupos no ranking da Associa¢io
Brasileira de Supermercados sao caracterizados por controle ou participagao de capital estrangei-
ro. O Carrefour estd no Brasil desde 1975 e o Wal Mart desde 1995. O grupo Pao de Agtcar,
fundado por imigrantes portugueses em 1948, possui participacio do francés Casino desde 1997.
A G Barbosa é comandada pela varejista chilena Cencosud desde novembro de 2007.

O movimento de F&A pode ser ilustrado pelos seguintes movimentos: em 1999, o
Carrefour adquiriu 85 supermercados no Brasil, com a compra de 23 unidades das Lojas
Americanas, além da totalidade das lojas da rede Planaltao, no Distrito Federal, Roncetti,
no Espirito Santo, Mineirio, em Minas Gerais, e Rainha, Dallas e Continente, no Rio de
Janeiro. Em 2003, o Pao de Agticar promoveu a fusao com o Grupo Sendas. Em 2004, o
Wal Mart comprou no Brasil — do grupo holandés Ahold — o controle da rede Bompreco.

A partir da quinta posi¢io do ranking, existe um grande niimero de empresas de capital
nacional e atuagio regional. A rede Bretas, de Minas Gerais, tem 54 lojas, 41 espalhadas pelo in-
terior do estado e 13 em Goids, sendo 10 na capital e as outras nas cidades de Rio Verde, Catalio e
Jatai. Outros grupos merecem destaque, tais como a Cia. Zaffari, do Rio Grande do Sul, o grupo
Prezunic, do Rio de Janeiro, a DMA Distribuidora, de Minas Gerais, o grupo Irmaos Mufato,
do Parand, e o Angeloni, de Santa Catarina.

Marcas mais focadas em vestudrio, como a holandesa C&A, iniciaram suas atividades no
pais em 1976. As lojas Marisa, de capital nacional, foram fundadas em 1948, e a Riachuelo,
adquirida pelo grupo Guararapes em 1979, foi fundada em 1947. As lojas Renner iniciaram
suas atividades em 1965 e, em dezembro de 1998, aJ. C. Penney Brazil Inc., subsididria de uma
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das maiores redes de lojas de departamentos dos Estados Unidos, adquiriu o controle aciondrio
da companhia. No segmento de eletrodomésticos, a Casas Bahia atua hd 56 anos, o Ponto Frio
foi fundado em 1946, e a Magazine Luiza em 1957.

Os anos 1980 ¢ o inicio dos anos 1990 sdo marcados por um processo de descontrole
inflaciondrio no pais. Neste contexto, que incluiu congelamentos e tabelamentos, os supermer-
cados foram favorecidos, pois se tornou comum a pritica — pelas familias que tinham condicoes
— de compras de maior volume e estoque, visto que os pregos chegavam a ser reajustados vérias
vezes ao dia. Neste contexto, surgiram também os hipermercados, que praticavam pregos mais
baixos. Com a estabilizagao da economia, em meados dos anos 1990, os hipermercados perdem
um pouco a importincia e as grandes redes, como o Carrefour e o Pao de Agticar, voltam a dar
énfase estratégica aos supermercados de bairro.

No segmento de lojas de departamento, algumas marcas que se destacaram na histéria do
comércio brasileiro nao sobreviveram, a exemplo da Mesbla, do Mappin e do Sears. O principal
remanescente do segmento, com uma abordagem diferente dos grupos citados anteriormente,
sao as Lojas Americanas, fundadas em 1929. Seu controle foi adquirido pelo grupo Garantia
em 1982; em 1994, o grupo Wal Mart adquire participagio na companhia.

O fim dos anos 1990, que marcou a derrocada do Mappin e da Mesbla, é caracterizado
pela emergéncia de um gigante do mercado de comércio eletrénico no pais. Em 1999, nascem a
Americanas.com e o Submarino.com. Em 2006, nasce a B2W — Companhia Global do Varejo,
produto da fusio da Americanas.com e do Submarino.com.

No que diz respeito as formas de pagamento, os anos 1990 e 2000 sao marcados pela ex-
plosao dos cartdes de crédito e de débito, em detrimento do dinheiro em espécie, dos cheques
e do “caderninho”. Para o mercado de bens durédveis, a presenca de empresas financeiras foi e ¢
fundamental para a expansio dos negécios, nao obstante as altissimas taxas de juros cobradas ao
consumidor. Este modelo permitiu o acesso de classes menos favorecidas a estes bens de consumo.

Outro modelo importante no varejo, que cresceu a partir dos anos 1970, foi o modelo
norte-americano de shopping malls. O primeiro shopping inaugurado no Brasil, em 1966, foi o
Iguatemi, em Sao Paulo. De 14 para cd, estes empreendimentos proliferaram por todo o pais,
atraindo butiques e lojas de alimenta¢do, além das lojas de departamentos, dos cinemas, dos
parques de diversao e das casas de espetdculo como “4ncoras”. Com o crescimento da violéncia
nas grandes cidades, este formato de comércio comegou a atrair cada vez mais os consumidores
da chamada classe média.

Do ponto de vista operacional, a evolugio das tecnologias da informagio (TICs), as-
sociadas & emergéncia de novas técnicas de logistica, levou a uma revolugio do processo de
compra e venda do setor varejista. Atualmente, existe um sofisticado controle do trinsito de
mercadorias, com a proliferagdo de mecanismos eletrénicos, como leitores de c6digos de barras
e computadores nos caixas.

E interessante ressaltar que a evolugio antes descrita continua distante das menores ci-
dades. Nestes locais, a situacio do comércio é basicamente a mesma dos anos 1950: inexisténcia
das grandes redes; comércio de vizinhanga; relacionamento pessoal entre compradores e vendedores;
e, ainda, um pouco de vendas a fiado.
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Quanto aos segmentos do setor de servicos durante a crise, em especial aqueles associados
as industrias, nas regioes em que hd maior concentragio industrial, estes foram os que mais sentiram
o impacto da recessao. Este impacto se deu mediante um processo de demissoes pontuais e foi
se revertendo gradualmente, refletindo o préprio movimento do setor industrial, apoiado pelas
medidas anticrise.

O setor emprego, no segmento associado aos consumos das familias, suportou melhor a
crise, chegando, em algumas regioes do pais, a manter o fluxo positivo. Das regides brasileiras,
a regido Nordeste foi a que menos teve o nivel de emprego prejudicado pela crise e a regido
Sudeste foi a mais impactada. As firmas médias, diferentemente das maiores e das pequenas,
sofreram menor impacto com a crise.

No segundo trimestre de 2009, as regioes Sul, Norte e Centro-Oeste mostraram sinais de re-
cuperagdo. Quanto ao Sudeste, este j4 demonstrava uma recuperagio mais acentuada no nivel de
emprego no segundo trimestre de 2009. No Nordeste, o emprego do setor de servicos manteve-se
estdvel durante a crise e dados mais recentes do Cadastro Geral de Empregados e Desempregados
(CAGED) demonstram niveis de admissdo maiores que os registrados em 2008. Em alguns esta-
dos, este crescimento ¢ significativo, como se observa no Ceard — onde o desempenho do emprego
formal em setembro de 2009 ¢ mais expressivo que o do mesmo periodo de 2008 — e no Rio

Grande do Norte — onde o setor de servicos teve saldo de admissées/demissoes, em setembro de
2009, 91% superior ao de 2008.

Em suma, ¢ possivel concluir que a demanda doméstica, representada pelo consumo das
familias, contribuiu para a manutengio da atividade econdmica em parte expressiva do setor. A
atividade dos servigos prestados as familias, basicamente servicos de alojamento e alimentacio —
incluido o setor turistico —, conseguiu manter saldo positivo entre admissoes e demissoes, com
impactos maiores nas regioes em que estes S10 exXpressivos.

7 RUMO A UM NOVO ESTADO DESENVOLVIMENTISTA

Com a recuperagio da economia e do investimento do Estado, em particular do PAC e do
pré-sal, assim como do investimento privado em alguns segmentos ao final de 2009 e, ademais,
considerando-se ainda que a crise internacional contribuiu para quebrar alguns dos alicerces
do paradigma neoliberal dos anos 1990 (mais mercado e menos Estado), hd grande espago
para avancar rumo a um novo Estado desenvolvimentista. Assim como os chineses mantém o
controle sobre varidveis econdmicas bdsicas de sua economia para manter sua competitividade,
ainda que de forma exagerada — como o yuan desvalorizado —, tomando as devidas proporgoes
entre os pesos econdmico e politico relativos entre o Brasil e a China, o Brasil apresenta uma
forte credibilidade politica internacional, que poderia ser usada para internalizar um plano
desenvolvimentista de médio e longo prazo, dinamizando fortemente sua economia, com forte
inclusao social e mudanga estrutural dos setores econdmicos, rumo a incorporagao de segmen-
tos de maior valor agregado, seja em sua pauta de exportagio, seja no consumo interno.
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CAPITULO 6

IPEA 46 ANOS: UMA BREVE RETROSPECTIVA SOBRE AS POLITICAS SOCIAIS
NO BRASIL

1 INTRODUCAO

A andlise dos dados e fatos relativos a acao do Estado brasileiro na 4rea social, nos dltimos 46
anos, torna evidente o seu consistente progresso, especialmente no sentido da ampliagio da
cobertura do sistema publico de protecio social. Embora estabelecido no pais desde os anos
1920, tal sistema se manteve, até a década de 1960, segmentado e excludente, deixando de fora
a maior parte da populagdo. A partir de entdo — e a despeito das marchas e contramarchas verifi-
cadas na trajetéria politica do pais —, a protegao social garantida pelo Estado foi sendo progres-
sivamente estendida a maiores contingentes populacionais, o que se refletiu também no maior
comprometimento do or¢camento publico com servigos e beneficios sociais. Dedicada inicial-
mente apenas a poucas categorias de trabalhadores urbanos, a protecio social brasileira chega
22009, apesar de seus limites, amparando uma massa constituida por milhées de cidadaos.

Esse processo nio se deu, contudo, sem contradi¢oes ou conflitos. Caminhou entre vias
tortuosas e teve seus momentos dramdticos, como o da criagio do Instituto Nacional da Previ-
déncia Social (INPS), em 19606, realizada sob um regime autoritdrio e tecnocrdtico. E também
da lavra do regime militar a expansio da cobertura previdencidria a segmentos laborais antes
alijados da protecao do Estado, tais como trabalhadores rurais, domésticos e autdbnomos.

O processo avangou ainda mais em momentos de grande esperanga, como o da luta pela
reconstrugao democrética, quando foi possivel inscrever, na nova Constitui¢do do pais, um
projeto de Estado de Bem-estar Social muito mais inclusivo.

A retrospectiva destes 46 anos nos obriga a refletir ainda sobre o que nao avangou, ou
mesmo retrocedeu, como ¢ o caso da questdo agréria, cuja configuracio ¢ certamente um dos
principais determinantes da dificuldade brasileira de incorporar vastos contingentes da popu-
lagdo a cidadania plena ou o que avancou pouco, como no caso das desigualdades originadas
das hierarquias de género e étnico-racial.

As informagdes e andlises apresentadas nas proximas segdes objetivam oferecer um quadro
desses progressos e retrocessos, ainda que de forma sumadria e preliminar. Comecando com uma
observacio da dindmica demogrifica do pais no periodo, o texto avanga com interpretagoes
da trajetéria das politicas sociais nas suas diversas dreas especificas, tomadas em dois grandes
blocos: o primeiro, que retne as politicas voltadas a protegao social — previdéncia social, satde
e assisténcia social; e o segundo, que congrega aquelas dreas de politicas propiciadoras da pro-
mogao social: educagao, trabalho e desenvolvimento agrério. Hd ainda, um terceiro bloco, que
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retine dois temas mais recentemente incorporados a agenda das politicas sociais: igualdade de
género e igualdade racial. Por fim, um dltimo item analisa o gasto federal social no periodo.

2 DINAMICA DA POPULACAO BRASILEIRA NOS ULTIMOS 46 ANOS

Nestes 46 anos, a populacio brasileira cresceu de 80,8 milhées de habitantes em 1965 para
uma proje¢ao de mais de 190 milhées de habitantes para 2010. Um aumento de 134%, imagi-
nando-se o que isso representa de sobrecarga para todo tipo de servigo puablico e infraestrutura
que se queira oferecer.

TABELA 1

Populacdo total do Brasil: censos demograficos brasileiros a partir de 1940
Ano Populacdo total
1940 41236315
1950 51.944.397
1960 70.191.370
1965' 80.855.158
1970 93.139.037
1980 119.002.706
1991 146.825.475
2000 169.799.170
20102 189.248.734

Fonte: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).
Notas: ' Extrapolacdo geométrica simples a partir dos Censos de 1960 e 1970.
2 Camarano e Kanso (2009).

Os anos 1960 consistiram num importante momento de inflexio da dindmica demogra-
fica brasileira e do processo de constitui¢io de familias. Entre o término da Segunda Guerra
Mundial e a primeira metade dos anos 1960, a populagio brasileira expandiu-se velozmente,
em torno de 3,0% ao ano. Foi o periodo conhecido como baby boom, que resultou numa
estrutura etdria bastante jovem. A partir da segunda metade da década de 1960, as taxas de
crescimento passaram a declinar, como resultado de uma redugio acentuada nos niveis de fe-
cundidade, a qual mais do que compensou a queda da mortalidade também em curso no pais.

Duas consequéncias desses processos se fazem notar desde entdo. A primeira, uma queda
nas taxas de crescimento da popula¢io como um todo; e a segunda, uma mudanga expressiva
na sua estrutura etdria, no sentido do seu envelhecimento. Isso significou uma alteragao na
propor¢ao dos diversos grupos etdrios, no conjunto da populacio. Ou seja, se em 1960 a popu-
lacao idosa (maior de 60 anos) representava 4,8% da populagao total brasileira, em 2008 esta
propor¢ao ja era de 11,1%, o que significou um aumento, nesse grupo etdrio, de 3,3 milhoes
para 21,0 milhées de individuos no periodo. Por outro lado, a populagao jovem diminuiu em
relagdo a populagio total.
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TABELA 2
Taxa de fecundidade total para o Brasil - 1960-2008
Ano Taxa de fecundidade total
1960 6,28
1970 5,76
1980 4,35
1991 2,85
2000 2,38
2008! 1,86
Fonte: IBGE.

Nota: ' Projecdo 2008 do IBGE.

Hoje, o Brasil deixou de ser um pais de jovens para ser um pais de populagio em idade
madura. Vislumbra-se, para o futuro préximo, um acelerado envelhecimento da populacio
brasileira, com alguns grupos jd experimentando taxas negativas de crescimento (aqueles com
idades abaixo de 30 anos).

Outro movimento que alterou de modo fundamental a realidade brasileira nos dltimos
46 anos foi a acelerada urbanizagio. Da tabela 3 depreende-se que o Brasil ¢, e se torna cada
vez mais, um pais eminentemente urbano. Essa é uma tendéncia que nao deve ser revertida. O
pais ainda caminha para uma urbaniza¢io crescente, porém em ritmo mais lento, visto que o
percurso de uma sociedade rural para uma sociedade urbana jd foi trilhado em sua maior parte.

TABELA 3
Distribuicdo percentual da populacao urbana e rural: absoluta e percentual
Ano Populagéo urbana Percentual de populagdo urbana Populacéo rural Percentual de populagdo rural
1960 31.303.034 44,67 38.767.423 55,33
1970 52.084.984 55,92 41.054.053 44,08
1980 80.436.409 67,59 38.566.297 32,41
1991 110.990.990 75,59 35.834.485 24,41
2000 137.953.959 81,25 31.845.211 18,75
Fonte: IBGE.

Em paralelo & urbanizagao, verifica-se um lento, mas constante processo de interioriza¢io
do povoamento. Embora a populacio ainda esteja fortemente concentrada no Sudeste e Nor-
deste, ¢ visivel que o Centro-Oeste e o Norte foram ocupados no periodo de maneira mais
intensa, a custa, sobretudo, de uma menor concentracio no Nordeste e no Sul.

Nestes 46 anos, teve lugar ainda uma intensa transformacdo na estrutura social e na or-
ganizagio das familias. A redefini¢io do papel social da mulher, que assumiria novos espacos
no mercado de trabalho e na esfera publica, alterou profundamente as relagoes tradicionais de
género, nas quais o homem ocupava o lugar de provedor da familia e a mulher o de responsdvel
pelos cuidados dos membros da familia e do espaco familiar.
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TABELA 4

Distribuicao percentual da populacédo brasileira pelas grandes regies
Regido 1960 2008
Norte 3,5 8,1
Nordeste 33,9 28,2
Sudeste 42,3 42,0
Sul 16,6 14,5
Centro-Oeste 3,7 7,3

Fonte: IBGE.

Essas mudangas implicariam novos arranjos familiares na sociedade brasileira, dando
origem a nucleos menores; a um maior nimero de familias chefiadas por mulheres, inclusive
naqueles arranjos formados por casais; a familias constituidas por casais sem filhos e por homens e
mulheres morando sozinhos. No entanto, apesar dessas mudangas, o modelo predominante de
familia continua sendo o de casal com filhos, evidenciando a existéncia de continuidade nesse
processo de transformagio.

3 DESIGUALDADE DE RENDA

O Brasil ¢ ainda hoje um pais imensamente desigual. O coeficiente de Gini' da renda domi-
ciliar per capita, medido pela Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) do IBGE,
de 2008, estava em 54,4. Isto nos coloca em situagio pior que outros paises latino-americanos,
como México (50,6), Uruguai (47,1) ou Venezuela (44,8), e muito distante de paises da Or-
ganizagio para a Cooperagao e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) cujo coeficiente de Gini
médio ¢ igual a 31,0.

Isso ndo nos impede, contudo, de reconhecer as melhorias significativas da estrutura social
nas Ultimas décadas. Em 1964 nao havia sequer fontes de dados que permitissem a medicao das
desigualdades brasileiras.”> A comparagio entre os dados de 1970 e de 2008 indica uma clara
reducio da desigualdade nesses 37 anos. As Curvas de Lorenz para cada um desses anos po-
dem ser vistas no gréfico 1 e mostram uma redugio de 7,5 pontos no coeficiente de Gini. Esta
redugio ocorreu em dois periodos distintos: na segunda metade da década de 1970, quando se
verificou uma queda de 2,5 pontos; e a partir de 2001 até os nossos dias, um intervalo em que
o coeficiente de Gini reduziu-se em mais 5,0 pontos.

1. O indice de Gini é usado para medir a concentracéo de renda e de terra. Varia de 0 a 1. Quanto mais préximo de 1, mais concentrada
é a renda ou a propriedade da terra.

2. As fontes de informacao mais consistentes entao eram os censos populacionais.
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GRAFICO 1
Curvas de Lorenz e indice de Gini para renda domiciliar per capita em 1970 e 2008
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Fonte: IBGE/ Censo de Populacdo de 1970 e PNAD de 2008.

4 SITUACAO SOCIAL E POLITICAS PUBLICAS

O enfrentamento da pobreza e das desigualdades sociais que caracterizam a estrutura social bra-
sileira tem se realizado, nas dltimas cinco décadas, segundo orientagoes distintas. Até os anos
1970, acreditava-se que tais problemas fossem dependentes do crescimento econdmico e que, se
este ocorresse a taxas razodveis, a distribuicio da riqueza e da renda se daria de forma automdtica.

No entanto, ao longo do tempo essas expectativas nao se confirmaram. J4 ao final daquela
década, o regime militar no poder percebia a necessidade de adotar medidas para estender
alguns beneficios do crescimento a maiores segmentos da populagdo e para aliviar os préprios
efeitos perversos do crescimento sobre grupos mais vulneraveis. As politicas sociais ganharam,
entdo, um pouco mais de densidade, ainda que de forma discreta e restrita.

E apenas no contexto da redemocratizagio do pais — e com a promulgagio da nova
Constituigao, em 1988 — que tais politicas adquirem maior legitimidade e penetra¢io na
prépria agenda governamental.
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Do ponto de vista conceitual, a politica social pode ser compreendida como tendo duas
dimensoes. A primeira envolve medidas de protecio social, destinadas a reduzir e mitigar riscos
e vulnerabilidades a que qualquer individuo estd exposto numa sociedade de mercado, tal como
o de ndo poder prover o sustento préprio e o da familia por meio do trabalho, seja por velhice,
morte, doenga ou desemprego. Assim, as politicas de protecio social compreendem aquelas
referentes as dreas de previdéncia social, satide e assisténcia social.

A segunda vertente refere-se mais propriamente a ideia de promogao social, e diz respeito
as acoes destinadas a garantir a todos os individuos de uma populagao as mesmas oportunidades
de acesso aos recursos e beneficios conquistados pela sociedade, em seu percurso histdrico.
Nesta nota, abrange as dreas da educacio, da cultura, do trabalho e do desenvolvimento agrério.

Na interse¢ao dessas duas dimensoes, encontram-se os temas que vém sendo incorporados
mais recentemente a discussao sobre politicas sociais no Brasil. Entre eles, merecem destaque as
questdes da igualdade de género e da igualdade racial. Incorporar essas perspectivas no desenho,
implementacio e avaliacio das politicas de protecio social e das politicas de promogio social
qualifica a agao piblica, maximizando os resultados tanto no que tange a prote¢io das pessoas
vulnerdveis quanto no que diz respeito a garantir iguais oportunidades para os diferentes segmen-
tos populacionais. Isto se justifica na medida em que em nosso pais o sexo ou a cor/raca de uma
pessoa pode representar especiais vulnerabilidades e dificuldades de acesso as politicas publicas
e aos recursos e bens produzidos pela sociedade.

4.1 Protecdo Social, Riscos e Vulnerabilidades

A literatura tem convergido no sentido de identificar as politicas de protegao social com a ideia
de seguridade social, inscrita na Carta de 1988, Artigo 194: “(...) um conjunto integrado de agoes
de iniciativa dos poderes publicos e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos a satde, a
previdéncia e a assisténcia social”.

4.1.1 Previdéncia

Em 1964, o sistema previdencidrio brasileiro estava baseado nos Institutos de Aposentadoria e
Pensio (IAPs),’ organizados segundo categorias profissionais. Além de aposentadorias e pensoes,
os institutos eram responsdveis pela prestagao de servicos médicos e hospitalares aos seus segura-
dos, além de outros servigos assistenciais e, em alguns casos, financiamentos imobilidrios.

O momento era de transi¢ao na organizacio institucional do sistema. O modelo segmen-
tado dos IAPs, que vinha dos anos 1930, sofria um processo de unificagio — por for¢a da aprovagio
da Lei Organica da Previdéncia Social (Lops) em 1960 — que s6 seria concluido em 1966.
Ocorreu a extingio dos diversos institutos e a criacio do Instituto Nacional de Previdéncia Social
(INPS), que passou a concentrar os planos previdencidrios de todos os trabalhadores formais
urbanos brasileiros, mantendo, contudo, o Instituto de Pensio e Aposentadoria dos Servidores
Estaduais (Ipase) — o IAP dos servidores publicos.

3. 0 IAP dos bancérios (IAPB), o dos maritimos (IAPM), o dos industriarios (IAPI), o dos ferroviarios e empregados dos servicos publicos
(IAPFESP), 0 dos comerciarios (IAPC), o dos empregados em transporte de cargas (IAPTC) e o Ipase.
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No que se refere a cobertura, o nimero de segurados do sistema estava em discreta ascensio
naquele momento. A previdéncia abrangia aproximadamente 6 milhoes de trabalhadores ativos,
sendo 50% da populago economicamente ativa (PEA) urbana, e oferecia beneficios a cerca de
640 mil aposentados e 690 mil pensionistas. Contudo, apesar da rdpida expansio impulsionada
pelo crescimento econdmico, ainda permaneciam critérios de elegibilidade bastante restritos, ji
que o sistema ndo inclufa trabalhadores rurais, autbnomos e domésticos. Tais categorias foram
incorporadas somente na década de 1970. Do ponto de vista de seu regime financeiro, o sistema
previdencidrio funcionaria em regime de capitalizagio até a criagao do INPS, em 1966, quando
foi entao adotado o sistema de reparti¢ao.*

Apés a Constituigio de 1988 ampliaram-se os beneficios ofertados, bem como seus grupos
beneficidrios. Além de disponibilizar aposentadorias (por tempo de servigo/contribui¢io, por
idade, por invalidez e especial), pensées (por morte), auxilios (por doenca, por acidente e
por reclusdo), “saldrios” (familia e maternidade) e servigos (pericia e reabilitagio profissional)
com perfil basicamente contributivo, a previdéncia passou a ofertar vérios desses beneficios
sem exigéncia de prévia contribuicio para os trabalhadores em regime de economia familiar
(pequenos produtores agropecudrios e pescadores artesanais, que trabalham em familia e nao
contam com empregados no desenvolvimento de suas atividades). Essa diversificacio do rol de
beneficios desde o inicio dos anos 1990 representou um passo adiante na politica previden-
cidria brasileira, que incorporou grupos em situagoes laborais que antes se encontravam fora do
alcance de sua protecio — via de regra, grupos situados fora do mercado formal urbano.

O ntimero daqueles que usufruem de aposentadorias, pensées, auxilios e servigos cresceu
para 24 milhdes. Ressalte-se que, destes tltimos, nada menos que 14 milhées recebem benefi-
cios no valor de até um saldrio minimo (SM). Isso mostra também a importincia da valorizacio
real do SM nos anos recentes, pois o seu valor funciona como um piso para os beneficios de
quase dois tercos dos trabalhadores atualmente incorporados a protecio previdencidria.

4.1.2 Salde

Em meados da década de 1960, o sistema de satide brasileiro poderia ser caracterizado como ex-
cludente, segmentado, com forte hegemonia privada na oferta e énfase nas agoes de recuperagio
da satide. O sistema publico era altamente centralizado no nivel federal e caracterizava-se por
marcada segmentagao institucional e de clientela, visto que o Ministério da Satde (MS) e o entio
Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS)® tinham funcoes diferentes e atendiam a
publicos distintos. A assisténcia médico-hospitalar aos trabalhadores vinculados ao mercado

4. A previdéncia social pode ser financiada de diferentes formas, dentre as quais se destacam duas: o regime de capitalizacdo e o de
reparticdo simples. O regime de capitalizacdo prevé o acimulo de reservas financeiras através de uma poupanca para a qual o segurado
contribui durante sua vida laborativa, e que é aplicada no mercado financeiro no mesmo periodo. Desta forma, quando chega a aposenta-
doria, o segurado dispora dessa reserva, somada aos rendimentos financeiros obtidos ao longo do tempo, para obter uma renda durante
a inatividade. Ja o regime de reparticao ndo prevé o acimulo de poupanca. A instituicdo previdenciaria paga os beneficios dos segurados
inativos com a receita das contribuicdes dos segurados ativos, no mesmo exercicio. Para tanto, os valores de contribuicdo e de beneficio
sdo estabelecidos pela instituicdo previdenciaria (ou pelo Estado, quando esta for estatal), de forma a manter o equilibrio entre receita e
compromissos previdenciarios. O regime de reparticdo é tido como mais adequado ao principio de previdéncia como seguro social, uma
vez que opera sob a solidariedade entre geracdes (ativos por inativos) e entre categorias de risco (grupos profissionais e sociais sujeitos
a diferentes vulnerabilidades).

5. Modo como era denominado o Ministério da Previdéncia a época.
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formal de trabalho ficava a cargo do MPAS e era financiada pelo sistema de seguridade social,
para o qual contribuifam empregados, empregadores e o governo federal. Ao MS, as Secretarias Es-
taduais de Satide (SES) e as Secretarias Municipais de Satide (SMS) cabiam, basicamente, as a¢oes
tipicas da satide publica, tais como o controle de doencas transmissiveis e a vigilancia sanitdria
e epidemiolégica. A populacio mais pobre e ndo vinculada a algum sistema de previdéncia social
dependia dos restritos servigos assistenciais (gratuitos) do MS, dos estados, dos municipios e das

entidades filantrépicas (PIOLA; VIANNA, 2008; BARROS, 2003).

No inicio dos anos 2000, mais de 90% da populagio era usudria de algum servigo assistencial
do Sistema Unico de Satide (SUS). Contudo, apenas 28,6% utilizam exclusivamente esse sis-
tema, o que é pouco quando comparado com os percentuais de paises com sistemas universais
de satde consolidados. No Brasil, a maioria (61,5%) demanda o SUS e outras modalidades
(plano de satde, pagamento direto). Os nio usudrios sio 8,7% (CONASS, 2003).

O SUS representou uma grande conquista para a populagio brasileira. Tendo, como valores
sociais, o direito de acesso universal e a integralidade da atencdo, o SUS reflete a op¢io da
sociedade por um sistema de satide tipico de um Estado de Bem-Estar, em substitui¢io ao
sistema excludente e desigual que existia antes de 1988. Ao longo das duas décadas seguintes a
sua cria¢do, mesmo enfrentando dificuldades de financiamento e resisténcias de ordem politica
e cultural, o processo de implantagao do sistema publico de satde de acesso universal — e que se
propds a oferecer cobertura integral as necessidades da populagao — colecionou muitos avangos.
Um arrojado processo de descentraliza¢io expandiu significativamente a participagio das es-
feras subnacionais na gestdo e no financiamento do sistema, bem como na provisao de agoes e
servicos de satide.

A esperanga de vida ao nascer® tem aumentado no mundo inteiro ao longo do tempo. Na
primeira metade dos anos 1960, quando no Brasil esse indicador era cerca de 55 anos, norte-
americanos e dinamarqueses ji viviam, em média, 70,9 e 72 anos, respectivamente (BRASIL,
1966). S6 chegamos a 72,57 anos em 2007 (DATASUS; IDB; IBGE, 2006). Assim, quando
o Brasil é confrontado com paises com os quais tenha alguma relagao, seja de proximidade
geogréfica (Mercosul), seja de dimensao territorial e perspectivas econémicas (BRICs), a situagio
brasileira, de um modo geral, ainda nao é muito confortivel. Melhoramos, mas nao o desejdvel.

No Brasil de meados dos anos 1960, a Taxa de Mortalidade Infantil (TMI) era de 112 4bitos
para cada mil criangas nascidas vivas. Dados de 2006 j4 indicavam uma taxa de 20,7/1.000, 4
pontos abaixo da dos Estados Unidos da América no inicio dos anos 1960, quando Holanda
e Suécia j4 tinham alcancado uma TMI em torno de 16/1.000. Nos anos 1960, grande parte
da mortalidade infantil se devia a doengas controldveis por vacinas e a diarreias. Estimativas
do Epea para 1960 apontavam a diarreia como a principal causa de mortalidade na infancia,
29,6% dos 6bitos em menores de cinco anos (BRASIL, 1966). Desde entio, houve redugao sig-
nificativa da mortalidade por diarreias infecciosas nas tltimas décadas, gragas principalmente
a ampliacio do saneamento bésico e do uso de medidas simples, eficazes, na drea de atengio
bésica a saude.

6. Ntmero de anos de vida esperados para um recém-nascido, mantido o padrdo de mortalidade existente na populacéo residente, em deter-
minado espaco geografico, no ano considerado (IDB/2008: WWW.datasus.gov.br).
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TABELA 5
Esperanca de vida em paises selecionados — 2006
Paises Esperanca de vida — 2006
Argentina’ 75
Brasil® 72
Colémbia® 74
Chile! 78
China? 73
India? 63
Russia? 66
Uruguai' 75
Venezuela' 74

Fonte: World Health Statistics, 2008; World Health Organization (<http://Awww.who.int/whosis>).
Notas: ! Pais do Mercosul.

2 BRICs (Brasil, Russia, india e China).

* Estados associados ao Mercosul.

Em termos da mortalidade e suas causas, 4 medida que uma proporgao maior da populagio
é capaz de sobreviver ao impacto das doencas transmissiveis — como decorréncia do processo de
desenvolvimento socioeconémico e do aumento da eficicia das a¢oes de satide publica —, cresce
de importincia a mortalidade por doencas cerebrovasculares, isquémicas do coragao (infarto),
neoplasias (cAncer) e diabetes.

Nos tltimos anos, os cinco principais grupos de causas de morte na populagio em geral
tém sido os mesmos do inicio da década de 1990 (dados de 2008): doengas do aparelho cir-
culatério (29,5%), neoplasias (15,6%), causas externas (12,5%) e doengas do aparelho respi-
ratério (9,8%) (BRASIL, 2009b).

Esse ordenamento difere substancialmente do que prevalecia pelo menos até os anos
1960, quando o grupo das doengas transmissiveis respondia por cerca de 40% do total de 6bitos
(BRASIL, 1966). Na virada do milénio, as transmissiveis passaram a ser a quinta causa de
morte, e em 2008, a oitava causa (4,4%) do total de 4bitos.

De modo sintético, as doencas transmissiveis podem, no caso brasileiro, ser agrupadas em
quatro categorias conforme seu estdgio de inser¢io no cendrio epidemiolégico nacional: as erradi-
cadas, como a variola e a poliomielite; em declinio, como sarampo, raiva humana, difteria, tétano
e coqueluche — todas controldveis por imuniza¢ido —, doenga de Chagas e hanseniase; as per-
sistentes, entre as quais maldria, tuberculose, hepatites virais (especialmente B e C), leptospirose,
meningites, leishmaniose e febre amarela; as emergentes, doencas que surgiram ou foram identi-
ficadas nas duas Gltimas décadas do século XX como a AIDS, a partir de 1980, e a hantavirose,
cujos primeiros casos no Brasil ocorreram em Sao Paulo em 1993; e, por fim, as reemergentes,
doengas controladas no passado, mas que voltaram a representar problema de satide publica,

como a dengue (FINKELMAN, 2002).

Em suma, o Brasil se encontra numa posi¢ao epidemiolégica intermedidria na qual a
mortalidade por doengas nao transmissiveis cresce gradualmente, mas ainda sao relativamente
altas a mortalidade e a morbidade por doengas infecciosas e parasitdrias.
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As doencas nio transmissiveis, com certeza, aumentario inexoravelmente nas proximas
décadas, como um fendmeno natural compativel com o crescente envelhecimento da popu-
lacao. Contudo, a velocidade dessa tendéncia e o grau de impacto dessas doengas, sobretudo na
popula¢io com menos de 60 anos, dependerao, em grande parte, da capacidade da sociedade
de reduzir a niveis tolerdveis os fatores de risco geralmente associados as circunstincias de vida

e de trabalho.

4.1.3 Assisténcia social

Ao contrdrio da satde e da previdéncia, dreas nas quais jd se verificava uma intervengio signi-
ficativa do Estado na década de 1960, no campo da assisténcia social predominava uma inter-
vengao estatal bastante residual. A maior parte das iniciativas neste segmento se desenvolvia por
intermédio do setor privado, fundamentadas nos principios da caridade e da filantropia. Ou
seja, se por um lado havia, desde os anos 1930, o reconhecimento da responsabilidade estatal
no campo da legislagao trabalhista, por outro lado, na organizacio de instituigées previden-
cidrias — que abarcavam também assisténcia médica aos seus segurados — nao havia 0 mesmo
reconhecimento quanto 2 assisténcia social.

Assim, nao obstante a presenca da Legido Brasileira de Assisténcia (LBA),” criada em
1942, e da Fundac¢io Nacional de Bem-Estar do Menor (Funabem),® fundada em 1964, € a
institui¢ao da Renda Mensal Vitalicia (RMV)?, em 1974, persistiu a auséncia da responsabi-
lidade estatal na organizagio de uma politica de assisténcia social, reduzindo-se sua atuagio
nesse campo praticamente ao apoio financeiro as entidades privadas. Quanto as agdes operadas
por aquelas instituicoes, resta salientar seu cardter fragmentado, nio raras vezes permeado por
injungoes politicas e clientelistas.

Diante desse histérico, a Constitui¢do de 1988 representou uma importante ruptura. A
partir de entdo, a assisténcia social ¢ reconhecida como direito social e responsabilidade publica,
dentro de uma perspectiva mais ampla de prote¢o social: a seguridade social. Ficou desde entao

¢ g
formalmente assegurado o direito a seus servicos e beneficios a quem deles necessitar, inde-
pendentemente de qualquer contribui¢io prévia. Sob as novas determinagdes constitucionais,
a politica de assisténcia social passou a organizar sua implementagio sob dois pilares: a oferta
de servigos e a concessio de beneficios monetérios.

Com base no marco constitucional, a promulgacio da Lei Organica da Assisténcia Social
(Loas), aprovada em 1993, configurou um grande avango para o setor. Além de detalhar o for-
mato da politica assistencial (gestao descentralizada, formas de financiamento, controle social

7. Nesta instituicao foram desenvolvidos programas de assisténcia as criancas, voltados para a guarda e alimentacdo, de maes e nutrizes,
bem como para idosos e deficientes (DRAIBE; CASTRO; AZEREDO, 1991).

8. Criada para atender criancas e adolescentes carentes, em situacdo de rua e infratores (DRAIBE; CASTRO; AZEREDO, 1991).

9. A RMV, beneficio criado em 1974, consistia num beneficio previdenciario destinado aos invalidos e as pessoas a partir dos 70 anos in-
capazes de garantir seu sustento sozinhas ou no ambito da familia. Apesar de flexibilizar o vinculo contributivo até entéo estruturante dos
beneficios sociais, 0 acesso ao RMV exigia ao menos 12 contribuicdes para a previdéncia ao longo da vida ativa. Tal exigéncia restringia
significativamente a concesséo do beneficio em relacdo ao seu publico potencial, pois pressupunha que o individuo tivesse passado em
algum momento da sua vida pelo mercado formal de trabalho. Desse modo, excluia justamente os mais vulneraveis: pessoas cuja deficiéncia
as incapacitava para o trabalho e individuos com trajetoria laboral restrita a informalidade.
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etc.), a Loas estabeleceu ainda as bases para o acesso ao Beneficio de Prestagio Continuada
(BPC), viabilizando a concretizagio da garantia de renda aos idosos e as pessoas com deficiéncia
incapazes de promover seu préprio sustento ou té-lo provido por sua familia, tal como prescreve
a Constituigao. Assim, o BPC garante prote¢io social a grupos vulnerdveis até entao sem assistén-
cia, com impacto expressivo sobre a redugao dos niveis de miséria e, portanto, sobre a situagao
social no pafs. No inicio de sua implementagio, em 1996, o BPC atendia 346 mil beneficidrios.
Em dezembro de 2008, a populagio coberta pelo beneficio alcangava cerca de 3,166 milhées de
pessoas, sendo 1,541 milhao de idosos e 1,625 milhio de pessoas com deficiéncia.

Ainda no campo da garantia de renda, importa destacar o surgimento e a expansao dos
programas de transferéncia de renda. De natureza nao contributiva, tais iniciativas fortaleceram
a ideia de garantia de renda minima aos segmentos mais vulnerdveis da popula¢io, exigindo-se,
como contrapartida, o cumprimento de algumas condigées. No 4mbito do governo federal,
agoes inicialmente fragmentadas (bolsa escola, auxilio gds, bolsa alimentagao) foram posterior-
mente unificadas, dando origem ao Programa Bolsa Familia (PBF), com significativa expansio
subsequente de cobertura. De pouco mais de 6 milhées de familias beneficiadas em 2004,
quando se iniciou o programa, a cobertura do PBF alcancou 12,4 milhées de familias ao final

de 2009.

Quanto aos servigos assistenciais, as alteracoes mais substantivas comecam a se verificar
a partir de 2004, quando o processo de construgio de um novo modelo assistencial para o
pais avangou com a aprovagao da Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS). Trata-se de
um marco institucional importante em direcio 4 construcio de um Sistema Unico de As-
sisténcia Social (Suas), tendo como principios estruturantes: 7) a responsabilidade puablica na
sua organizac¢ao; ii) gestao descentralizada e integrada; 77) organizagio da protecio por nivel de
complexidade, garantindo-se a integralidade no atendimento; e, por fim, 7v) a integragio das
entidades privadas na rede publica de servicos, de modo a garantir a continuidade e a padroni-
zagdo de servigos. Dando encaminhamento a concretizagio do Suas, a Norma Operacional
Bésica (NOB), aprovada em 2005, promove uma nova organizagio no campo dos servicos
assistenciais, no sentido de materializar as diretrizes da PNAS. Certamente, foi mais um passo
importante para a transi¢do do modelo assistencial, buscando concretizar a responsabilidade
publica na assisténcia social e, assim, garantir as prote¢des nesse campo como um direito social.
Sem duvida, tal transi¢do representa um desafio de grande magnitude, mas, de fato, as transfor-
magoes ja realizadas mostram a ruptura com o modelo assistencial anterior 2 Constitui¢do de
1988, no qual predominavam as préticas filantrépicas e a fraca atuagao do Estado.

4.2 Oportunidades e Promocao Social

Esta secdo engloba quatro dreas unidas pela perspectiva de garantir a todos os individuos as
mesmas oportunidades de acesso aos recursos e beneficios disponibilizados pela sociedade.
As dreas de educagio e cultura sio aqui entendidas como politicas que visam universalizar o
acesso a conhecimentos e bens simbdlicos. No periodo analisado, a evolugao dessas politicas
foi afetada tanto por avancos incrementais em relagio a abrangéncia e as formas de atuacio
governamental, quanto por mudangas no contexto politico e social. J4 as trajetdrias das dreas de
trabalho e desenvolvimento agrdrio relacionam-se diretamente & produgio e a reparti¢ao do valor.
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O cardter concentrador do desenvolvimento brasileiro durante grande parte desse periodo ma-
terializou-se na concentragao fundidria e no rebaixamento de garantias dos trabalhadores, de
um lado, e na auséncia de politicas de acesso a terra e de protecio aos desempregados, de outro.
A agao do Estado, quando efetiva, propde-se a democratizar o acesso aos meios de geragao de
renda e a favorecer uma reparti¢ao mais equanime dos ganhos do desenvolvimento econdmico.

4.2.1 Educacdo

O arcabougo legal da educagao brasileira vigente na metade da década de 1960 tinha como
elementos estruturais a Constituicao Federal de 1946 e a Lei de Diretrizes e Bases da Educagao
Nacional, aprovada em 1961.

O reconhecimento da educagio como direito de todos, no Brasil, remonta 4 Constituicio
de 1934. Esse principio foi reiterado pela Carta de 1946, que vigorou até 1967. Nesta ocasido,
foram ampliadas a obrigatoriedade e gratuidade da educagio, até entio limitada as quatro séries
do ensino primdrio,  faixa etdria de 7 a 14 anos. A Constitui¢o de 1988 avancou no sentido
de apontar para a progressiva obrigatoriedade do ensino médio e estender a gratuidade a todos
os niveis de ensino ofertados pelas institui¢oes publicas.

Para assegurar essa ampliacio do direito a educagio, a Constitui¢do de 1988 aumentou a
vinculagdo de receitas de impostos a drea, que no inicio da década de 1960 era de apenas 10%
para a Unido e de 20% para estados e municipios. Com a Carta de 1988, as propor¢oes pas-
saram a ser de 18% e 25%, respectivamente.

A situagao educacional da popula¢io brasileira no inicio da década de 1960 diferia em
muito da atual. De acordo com o censo populacional daquele ano, quase 40% da populacio
de 15 anos ou mais ainda era analfabeta. Em 2008, esta propor¢ao havia caido para 10%. Em
relagao ao acesso a escola, pode-se afirmar que o progresso foi ainda maior. Em 1964, apenas
66% da populagao de 7 a 14 anos frequentava escola, sendo que na drea rural pouco mais da
metade se encontrava em situagio semelhante. Em 2008, o acesso a educagao praticamente
havia sido universalizado e quase 98% desta faixa etdria estudavam, sendo que a desvantagem
da populagio residente no meio rural, em relagao a urbana, havia sido reduzida a apenas 0,7
ponto percentual (p.p.).

A dimensao do alunado teve expansao significativa, ainda que o universo populacional
também tenha sido ampliado de forma expressiva. Enquanto este cresceu cerca de 168%, entre
1960 e 2008, passando de 71 milhoes para 190 milhées de habitantes, o total de matriculas nas
oito séries do ensino fundamental — que, naquele primeiro ano, correspondia a soma do ensino
primdrio e do ginasial — passou de 8,2 milhées para 32,1 milhoes, ou seja, aumento de 291% em
idéntico pen’odo. Nos niveis de ensino ulteriores, o crescimento foi ainda maior, assim como se
verifica em relagdo a educagio superior, cuja taxa de frequéncia liquida a este nivel de ensino, entre
os jovens de 18 a 24 anos, elevou-se de cerca de 1%, em 1960, para 14%, em 2008.

Transcorridos quase 50 anos — ao longo dos quais foi praticamente assegurada a univer-
salizagao do acesso ao ensino obrigatério, na faixa etdria de 7 a 14 anos —, tem-se como desafio
na atualidade fazer valer o preceito constitucional de garantir a todos os brasileiros a conclusio
desse ciclo de escolarizagao minima e ainda avancar na qualidade da educacio.
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4.2.2 Trabalho

Em meados da década de 1960, a legislagao trabalhista era dirigida principalmente a protecio
do trabalhador urbano, enquanto o trabalhador rural possuia uma legislagio especifica. Além
disso, a intervencio do Estado nas relagoes de trabalho se dava sobretudo por meio da politica
salarial — especialmente a fixagio do SM — e da mediagao de conflitos coletivos e individuais no
ambito da Justica do Trabalho. Excetuando-se os servicos de aprendizagem e o ensino técnico,
praticamente nio existiam politicas publicas de emprego, voltadas & protecao e a reinsergao dos
desempregados no mercado de trabalho.

O SM real, em 1964, comegava uma trajetéria de queda, depois de ter alcangado o auge
no final da década anterior. Seu valor em fevereiro do ano mencionado alcangou quase R$ 850
a precos de julho de 2010; exatamente dois anos depois havia perdido 43% do seu valor real. Jd
existia, entdo, o repouso semanal obrigatério, o 13° saldrio (criado dois anos antes) ¢ o direito
de greve, mas as normas que regiam a criagio e a agao dos sindicatos ainda eram muito restritas.

Em 1964, também se comegou a planejar medidas que buscariam tornar mais ficil e
menos dispendiosa a demissao de empregados, por meio do esvaziamento das normas de esta-
bilidade apds dez anos de servigo e de indenizagao por demissdo. Isso comegaria a se concretizar
com a cria¢do do Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS) em 1966. A criagio do
FGTS comegou a substituir o regime anterior por outro, onde nio haveria mais estabilidade e
o sistema de indenizac¢do existente seria substituido.

Atualmente, pode-se afirmar que estd em construgio no pais algo que se poderia chamar
de um Sistema Puablico de Emprego, Trabalho e Renda (SPETR), isto ¢, um conjunto de pro-
gramas de governo dirigidos ao mercado de trabalho nacional, tendo em vista os objetivos de:
i) combater os efeitos do desemprego (por intermédio de transferéncias monetdrias como as
previstas no seguro-desemprego); 7i) requalificar a mao de obra e reinseri-la no mercado (via
programas de qualificagio profissional e de intermediagio de mio de obra); e ii7) estimular
ou induzir a geragio de novos postos de trabalho por meio da concessao de crédito facilitado
a empresas ¢/ou trabalhadores que busquem algum tipo de auto-ocupagio ou ocupagio asso-
ciada/cooperativada. Todas essas politicas tém tido fonte de financiamento estdvel, o Fundo de

Amparo ao Trabalhador (FAT).

Neste ano, deve-se também destacar que vivemos sob a égide das mudancas trazidas pela
Constitui¢ao de 1988 aos direitos dos trabalhadores. Essa Carta avangou muito no processo de
equiparagio dos direitos do trabalhador rural ao do urbano — embora nao garantisse 0 mesmo
para os trabalhadores domésticos, que permanecem sem garantia de limite maximo de jornada
de trabalho, horas extras, adicional noturno e saldrio-familia.'® Além disso, ela, entre outras
coisas: 7) ampliou o prazo da licenca-maternidade de 90 para 120 dias; 77) criou a remuneracio
adicional de um ter¢o do saldrio normal durante as férias; i77) ampliou a remuneragio minima
das horas extras de 120% para 150% do saldrio normal; 7v) reduziu a jornada semanal médxima
de 48 para 44 horas; v) aumentou a multa por dispensa sem justa causa de 10% para 40% do
montante devido do FGTS. A atual Constituigao Federal também aumentou a autonomia dos

10. Além disso, 0 acesso ao FGTS e ao seguro-desemprego depende de uma decisdo facultativa do empregador.
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sindicatos e acabou com o registro sindical. Atualmente, também se observa um retorno, depois
de décadas, a tendéncia ascendente do valor real do SM.

Ipea: SM (R$) - 01/1964 - 07/2010
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Fonte: IPEADATA.

4.2.3 Desenvolvimento agrario

A evolugio da questdo agrdria brasileira nesses 46 anos enfrentou uma série de contratempos e,
apesar de breves periodos de melhora, segue conservando seus principais sintomas. Persiste no
pais o mal cronico da concentragao fundidria e, com ele, os quadros de pobreza, desigualdade
e exclusio social.

O Brasil dos anos 1960 ainda era predominantemente rural. De acordo com o Censo De-
mogréfico de 1960, 55% da populagio viviam no campo. A estrutura fundidria, heranga do modelo
histérico de colonizacio, permanecia concentrada. O indice de Gini dos estabelecimentos agro-
pecudrios era de 0,842 em 1960. Naquele ano, enquanto os estabelecimentos com menos de 10 hec-
tares representavam 44,8% do niimero de estabelecimentos agropecudrios registrados, mas apenas
2,2% de sua 4rea total; os estabelecimentos com extensao superior a mil hectares correspondiam a
apenas 1% do ntimero de iméveis e abrangiam 44,1% da drea rural total (ver quadro 1).

A década de 1960 foi marcada por um contexto de forte instabilidade politica, que resultou
no Golpe Militar articulado pelas forcas conservadoras em 1964. Um dos motivos do golpe foi
justamente o antncio de um programa de reforma agrdria pelo entdo presidente Joio Goulart.
Ironicamente, foi sob o primeiro governo da ditadura militar que se editou o Estatuto da Terra
— Lei n® 4.504/1964. Marco legal considerado avancado pelos defensores da reforma agrria, o
Estatuto da Terra expressa em seu Artigo 16 o objetivo de realizar uma distribui¢io mais justa da
propriedade da terra mediante a extingio do latifindio. Estabelece parAmetros para definir o que
¢ pequena e média propriedade e define, como categorias juridicas, o latiftindio por extensio e o
latifindio por exploragio, vinculando o direito de propriedade a sua fungio social.
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QUADRO 1
Quadro sintese: classes de area, indice de Gini e populagdo rural — décadas de 1960 e de 2000
Década de 1960 Década de 2000
Categorias poyr Porcentagem de tamanho e nimero de estabelecimentos rurais por classe de area (1966)
grupos de periodo
1960 2006
Classes de area Estabelecimentos Area Estabelecimentos Area
Menos de 10 44,8 2,2 47,9 2,4
10 a menos de 100 44,7 19,0 38,1 19,1
100 a menos de 1.000 9,4 34,4 8,2 34,2
Mais de 1.000 1,0 44,1 0,9 44,4
) 1960(1) 2006
Indice de Gini
0,842 0,854
1960(3) 2007(3)
Populagéo rural
55,33 16,25

Fonte: IBGE/Sidra (disponivel em: <http://www.sidra.ibge.gov.br/>).
Obs.: O indice de Gini para 1960 foi obtido em Silva (1981, p. 333-366).

Os governos militares, no entanto, optaram pela chamada “modernizagio conservadora”
no campo, um processo que, sem afetar o cardter concentrador da estrutura fundidria, conju-
gava uma intensa inovagio tecnoldgica na produgio agricola com uma generosa politica oficial
de concessao de crédito para os grandes proprietdrios. Sob os auspicios de bancos publicos, a
veloz mecanizagio da agricultura patronal teve por efeito a extingdo de postos de trabalho no
campo e a consequente aceleragio da migracao rural. Quanto ao Estatuto da Térra, o Gnico
dispositivo realmente implementado foi o Artigo 10, que previa a instalacio de projetos de
colonizagao. Concebidos segundo uma légica equivocada, cujos efeitos deletérios até hoje se
fazem presentes, os projetos de colonizagio nio se fizeram acompanhar de qualquer politica
publica de assisténcia técnica aos trabalhadores beneficiados. O desconhecimento dos colonos
acerca de novas técnicas de produgio — somado a uma cultura de trabalho, entio dominante,
que estimulava a prética do desmatamento como forma de promover a expansio da fronteira
agricola — aprofundava ainda mais as dificuldades enfrentadas pelos projetos de colonizagio
criados no periodo.

Com um marco legal frouxo para a questao agrdria, os governos que sucederam o periodo
militar mantiveram a op¢do pelo modelo agrério concentrador, voltado para a monocultura de
exportacdo. A chamada “Constitui¢do Cidadd” trouxe poucos avangos deixando sem solucio
questoes importantes como a defini¢do de um limite méximo de propriedade.

Chegamos a primeira década do século XXI com a estrutura fundidria altamente con-
centrada. O indice de Gini para o ano de 2006 pouco se alterou em relagao a 1960: 0,854. O
conjunto de estabelecimentos agropecudrios menores que 10 hectares representa, segundo os
dados mais recentes do IBGE, 48% do ndmero total e apenas 2,4% da drea total. Por sua vez,
os estabelecimentos com drea superior a mil hectares permanecem na faixa de 1% do nimero
total, mas ocupam 44,4% de toda a drea.

Nesses tltimos 46 anos, o Brasil vivenciou a manuten¢io, a prote¢io e o apoio a um modelo
agrdrio concentrador, excludente e predatdério ao meio ambiente. Assim, para analisar os
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principais dilemas da sociedade brasileira — como a desigualdade, a exclusao social e a violéncia
—, deve-se levar em conta a opgao adotada pelos governos para o mundo rural. Esse é um de
seus desafios.

4.2.4 Cultura

O Brasil é um pais tradicionalmente com forte centralizagao de recursos politicos, administra-
tivos e financeiros no governo federal. Pode-se fazer referéncia ao papel histérico do governo
federal nas politicas do patriménio histérico, cultural e arqueolégico, do cinema e audiovisual,
radiodifusdo, livro e da leitura e para as artes, todas elas fortemente marcadas pelas capaci-
dades regulatérias, executivas ou financeiras do governo federal. Entretanto, essa centralizagio
se desenvolveu em contextos nos quais as questoes regionais e locais responderam e interagiram
de maneiras variadas com o Poder Central.

A tensdo entre poder federal e locais caracteriza a organizagio institucional nas politicas
culturais brasileiras e pode-se grosso modo distribuir essas caracteristicas por trés fases desde os
anos 1930. A primeira (1930-1960) caracteriza-se pela expansio iniciada ja em meados dos
anos 1930 das industrias culturais e da cultura de massa, através de politicas de radiodifusao,
desenvolvimento do cinema e do audiovisual e, na década de 1960, da televisio. Também foram
desse periodo as primeiras formulagdes institucionais de politicas do patriménio e de politicas
para as artes. Diversas institui¢coes foram criadas naquele periodo, a exemplo do Servico do
Patrimoénio Histérico e Artistico Nacional (Sphan), Instituto Nacional do Livro (INL), Museu
Nacional de Belas Artes (MNBA) e Servigo Nacional de Teatro (SNT). Desse periodo é o Con-
selho Nacional de Cultura (instituido pelo Decreto-Lei n® 528/1938). Também para esse marco
inaugural sdo apontados dois experimentos preponderantes: a presenga de Mdrio de Andrade no
Departamento de Cultura da Prefeitura de Sao Paulo (1935-1938) e a implantagio do Ministério da
Educacio e Satide em 1930, com a lideranga de Gustavo Capanema. Todas as a¢oes vinculam
a inser¢ao das iniciativas do campo cultural ao Ambito do Ministério da Educagio e Cultura
(MEC), mas sdo marcadas pela fragmentariedade, dada a presenca de a¢des que tém o mesmo
objeto em outros vérios érgios do governo federal, cada um deles procurando aproveitar os
desenvolvimentos da produgio simbdlica para diretrizes e objetivos especificos. Sem duvida, a
década de 1930 foi marcante para a politica cultural, que s6 voltou a ganhar destaque nos idos
de 1970. Nesse interim, o periodo de 1945 a 1964 caracterizou-se por intenso investimento
cultural no Ambito privado e por poucas iniciativas inovadoras do poder publico. Em 1953, o
Ministério da Educacio e Satde foi dividido em dois, dando origem ao MEC.

A década de 1960 foi marcada pelas movimentacoes estudantis e caracterizada por uma
dindmica cultural em grande parte independente do Estado e até mesmo constrangida po-
liticamente por ele. Em meados de 1960 e na década seguinte, os militares propuseram uma
construgio institucional densa, marcada pelas primeiras iniciativas de criagio de um Conselho
Nacional de Cultura, em 1961, e depois, em 1966, foi criado o Conselho Federal de Cultura
(CFC), ambos com o objetivo de discutir a politica nacional e elaborar planos nacionais de
cultura. Em 1966 foi criado o Instituto Nacional do Cinema, encarregado de tracar diretrizes
e executar a politica de cinema. Essas iniciativas nao tiveram desdobramentos institucionais
s6lidos e nem consolidaram politicas abrangentes.
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O segundo periodo inicia-se na década de 1970, vé a consolidacio da industria cultural
e um forte redesenho das politicas culturais federais. Em 1969 foi criada a Empresa Brasileira
de Filmes Sociedade Anénima (Embrafilme), como produtora de cinema, mas que absorveu
fungoes de distribuigio, e o Instituto Nacional do Cinema Educativo. Em 1987 a empresa se
desdobraria em duas, uma de produgio e outra de distribuicao. Nesse periodo (1975) aconteceu
a cria¢do da Fundagio Nacional das Artes (Funarte), que se constituiu em érgio encarregado
pelas agdes culturais e das artes pelo governo federal. Foram criados os Conselhos Nacional de

Direito Autoral (CNDA) e o de Cinema (Concine).

A primeira metade da década de 1970 seria caracterizada pela elaboracio de propostas
programdticas abrangentes, porém com efeitos bem escassos, sendo o periodo subsequente
caracterizado pela diversificacdo e redefini¢ao dos temas relevantes sob uma 6tica mais opera-
cional e politica. Em 1973 foi divulgado pelo MEC um plano intitulado Diretrizes para uma
Politica Nacional de Cultura. Entre outras coisas, o documento propunha a criagao de um novo
organismo ou adaptagio de érgao existente, que seria o Ministério da Cultura. Retirado rapi-
damente de circulagio, o plano foi substituido pelo Programa de A¢ao Cultural, voltado para o
biénio 1973-1974. Foram formulados trés objetivos basicos da politica cultural: a preservacio
do patrimdnio, o incentivo 2 criatividade e a difusio das criagoes e manifestagdes culturais. Se
até entao o Estado funcionava como apoiador e estimulador da cultura, passaria a ter como
incumbéncia atuar tanto na execucio direta das medidas como no incentivo, na coordenagio
e na fiscalizagdo. A ultima parte do documento refere-se as medidas sugeridas para a “plena reali-
zacio de projetos especificos em favor da cultura no Brasil”. Foram enumeradas dez medidas
relativas a criagio de servigos nacionais de musica, artes pldsticas, folclore, a criagio do Fundo
Nacional do Desenvolvimento da Cultura e de casas da cultura em centros de influéncia re-
gional, & colaboragao com universidades, ao cuidado com monumentos particulares tombados,
e ao financiamento de projetos de natureza cultural. Esse periodo conhece movimentos sociais
para ampliagao da participagio social nas politicas culturais, atravessa a década de 1980, com
pressoes pela democratizagao politica geral que impactaram na adesao de governadores estaduais
a discussio sobre a criagio do Ministério da Cultura (MinC), fato que aconteceu em 1985.

A eleigio dos governadores em 1982 e depois a criagio do Férum Nacional dos Secretdrios
de Cultura sao marcos nesse processo, em 1983 e 1984, aceleraram o debate sobre as politicas
publicas de cultura. Os primeiros anos do MinC nio foram de estabilidade ou de aumento
de recursos institucionais e financeiros para a drea. O momento era de acomodagio politica,
inflacdo alta e grandes demandas nas mais diferentes dreas, o que implicava a diversifica¢io de
fontes financeiras e as formas de execugao das politicas pablicas.

A Lei Sarney, criada em 1986 (Lei n® 7.505/1986), teve pouca dura¢io e recebeu muitas
criticas. O inicio dos anos 1990, por sua vez, implicou uma ruptura com as tendéncias de con-
solidagao de uma estrutura institucional de nivel ministerial para a cultura, especialmente no
contexto das diretrizes politicas do governo Collor, que eliminou o ministério e suas principais
institui¢des ligadas ao patriménio e a acdo cultural, para em seguida recrid-lo, em decorréncia
das necessidades de realinhamento de suas bases de sustentagao politica, corroidas pelo processo
de impeachment. Nesse quadro foi proposta a Lei Rouanet (Lei n° 8.313/1991) e pouco depois,
em 1993, também foi criada a Lei do Audiovisual Lei n® 8.685/1993).
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As duas leis de incentivo fiscal passaram a funcionar como importantes mecanismos de
financiamento as politicas culturais durante o governo Fernando Henrique Cardoso (FHC),
mecanismos especialmente decorrentes das politicas de ajuste fiscal e contencao inflaciondria. A
Lei Rouanet possui trés mecanismos de financiamento, um orgamentdrio — o Fundo Nacional
de Cultura (FNC) —, um de incentivos fiscais e o terceiro, fundos de investimentos — Fundo
de Investimento, Cultural e Artistico (FICART). Os dois mandatos de Francisco Weffort a
frente do MinC nio sé foram marcados pela consolidacio dessas leis, mas as demais agoes das
institui¢des federais foram alinhadas as proposi¢oes do Plano Plurianual (PPA). Dessa forma,
as politicas culturais, além de financiadas pelas leis de incentivo, eram implementadas via pro-
gramas executados or¢amentariamente conforme planejamento do PPA.

No governo Lula da Silva, o MinC se reestruturou para ser, além de executor de pro-
gramas, um 6rgao de planejamento, coordenagio e avaliagao das politicas culturais. Ao mesmo
tempo diversas emendas ao texto constitucional foram propostas. A primeira delas vincula os
governos locais & elaboragio e execugio do Plano Nacional de Cultura e de planos locais. O
plano nacional esta previsto na Constitui¢ao Federal desde a aprovacio da Emenda n°® 48, de
2005. Também foram criadas estruturas participativas de abrangéncia nacional, como a Con-
feréncia Nacional de Cultura (CNC), jé em sua segunda edi¢do, ¢ o Conselho Nacional de
Politica Cultural (CNPC). Outra iniciativa de peso do periodo foi a implementa¢io do Sistema
Nacional de Cultura (SNC), que estimula a cria¢do de conselhos paritdrios locais e fundo de
cultura, e a Proposta de Emenda 4 Constitui¢io (PEC) n° 150/2000 — que propde a vinculagio
de recursos da Unido, de estados e dos municipios para o setor. Deve-se ainda citar a criacio
do Instituto Brasileiro de Museus, e de diversos programas de a¢do, a exemplo do Programa
Arte Cultura e Cidadania, do Programa Identidade e Diversidade Cultural, o Programa de
Desenvolvimento da Economia da Cultura e o Programa Mais Cultura, todos voltados para
populacoes e territérios para os quais as politicas culturais eram praticamente inexistentes.

Portanto, se as politicas culturais, em grandes linhas, podem ser vistas em um quadro de
longo prazo, de cardter incremental, isto é, de acimulos nos processos de construgio institucional,
com a invengio, a presencga e a retomada recorrente dos mesmos temas; também ¢é certo que
os diferentes periodos histéricos enfrentam seus problemas com perspectivas diferenciadas.
Aos analistas s6 cabe a expectativa de que os atores institucionais mantenham linhas de con-
tinuidade e aperfeicoamento das agoes, sem refundagoes simbélicas e politicas que impegam o
amadurecimento e a consolida¢io da cidadania cultural.

4.3 Novos Velhos Temas na Agenda Social

As tltimas quatro décadas assistiram a muitas transformagoes na organizagio das politicas sociais
no Brasil. Entre elas destaca-se a emergéncia de “novos” temas, antes muito pouco considerados
no desenho e na implementacio dessas politicas. A integracdo das perspectivas de género e de
raga enquadra-se nesta andlise e seu resultado sao as politicas para as mulheres e as agoes voltadas
para a populagao negra do nosso pais. Entende-se que as desigualdades racial e de género sao
estruturantes de nossa desigualdade e que a busca por justica social é incompleta se nao considera
a populagio em suas diferengas mais fundamentais.
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S4o novos temas para a agenda social, mas temas muito antigos se considerarmos as lutas
de alguns grupos sociais e se considerarmos quao antigas sao as raizes dessas desigualdades. Isto
significa que nio ¢ possivel afirmar que a questdo racial seja um tema recente no Brasil, por
exemplo, mas é recente sua integracdo as politicas pablicas e 8 mdquina de governo. O mesmo
pode ser dito sobre a desigualdade entre homens e mulheres. A seguir, esses dois temas serdo
tratados separadamente.

4.3.1 Igualdade de género

As décadas de 1960 e 1970 viram nascer e se fortalecer no Brasil um plural movimento social
de mulheres, presente na oposi¢ao ao regime militar entao vigente. O ano de 1975 constitui
um marco tanto por ter sido eleito pelas Nagoes Unidas o ano internacional da mulher — que
iniciava a década da mulher — como pela atuagio do Movimento Feminino pela Anistia e pela
fundagao do Centro da Mulher Brasileira. Esta organizagao feminista deu origem a vdrios
grupos de reflexao que se espalharam pelo Brasil entre final da década de 1970 e inicio dos
anos 1980. Além de promoverem a conscientizagio acerca da condi¢io feminina, os grupos
organizados também viabilizaram as chamadas Casas da Mulher, que prestavam apoio juridico,
médico, psicolégico; as clinicas de satde, com atendimento ginecolégico e obstétrico; e os
centros de socorro, ou SOS Violéncia, para prestar apoio imediato as mulheres vitimadas pela
violéncia.

O final da década de 1970 também viu a atuacio das mulheres nos movimentos sociais
contra a carestia e na luta por creches. O florescimento desses movimentos possibilitou, a partir
do inicio do decénio seguinte, a demanda por instincias estatais de defesa dos direitos das
mulheres.

E, portanto, em 1983, que sdo criados os Conselhos da Condi¢ao Feminina em Sao Paulo
e dos Direitos da Mulher em Minas Gerais. Dois anos depois, ¢ também instituida a primeira
delegacia especializada de atendimento 2 mulher em Sao Paulo, o que representou uma grande
conquista da luta pelo enfrentamento da violéncia contra a mulher, especialmente devido ao
fato de que se conseguia, pela primeira vez, incidir nas instituigoes policiais.

Também na primeira metade da década de 1980 o MS passou a implementar o Programa
de Assisténcia Integral a Sadde da Mulher (PAISM). Esta iniciativa constitui um marco na
histéria das politicas para as mulheres por ter incorporado, apds pressio de setores organizados
da sociedade, avangados pressupostos tanto acerca da satide da mulher em geral, quanto acerca
do planejamento familiar em especial — isto num contexto no qual, em principio, se objetivava
o controle da natalidade (ver COSTA, 1986).

Todos estes fatores, em especial a criagdo dos conselhos estaduais, representam um avango
do movimento social em diregio ao Estado. E neste contexto que, em 1985, com a elei¢ao de
Tancredo Neves, “intensifica-se a mobilizagao pela criagio, em 4mbito federal, de um 6rgao
semelhante aos Conselhos estaduais” (MONTANO; PITANGUY; LOBO, 2003, p. 28). E
entdo criado, em 1985, o Conselho Nacional dos Direitos da Mulher (CNDM), no governo de
José Sarney. Sua atuagio, desde o inicio, foi marcada pela presenca do movimento social e pela
pluralidade de temas tratados. Durante a Assembleia Nacional Constituinte, o CNDM exerceu
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um papel primordial na mobilizacio e organizagao das demandas das mulheres brasileiras e na
atuagio junto aos constituintes para que fossem assegurados direitos na Carta Magna.

O resultado ¢ que a Constitui¢do Federal de 1988 avanca em muitos temas no que diz
respeito aos direitos das mulheres. A primeira conquista foi a inscri¢ao da plena igualdade de
direitos e de deveres entre mulheres e homens. A Constituicao Federal de 1988 também avanga
ao reconhecer diferentes arranjos familiares: a familia passa a ser a instituicao formada pelo
casamento ou pela unido estdvel entre um homem e uma mulher ou, ainda, por qualquer um
dos progenitores com seus descendentes, sendo que os direitos e deveres referentes a sociedade
conjugal sio exercidos igualmente pelo homem e pela mulher, suprimindo-se a nogio de pdtrio
poder. Houve avango também na determinagio de que “o Estado assegurard a assisténcia a
familia na pessoa de cada um dos que a integram, criando mecanismos para coibir a violéncia
no Ambito de suas relagoes” (Artigo 226, pardgrafo 8°). Isto significou o reconhecimento do
fendmeno da violéncia familiar e doméstica — ainda que nao se tenha distinguido a violéncia de
género da violéncia doméstica contra criangas e idosos, por exemplo. Coloca-se a critica, por-
tanto, de que em nossa legislacao recorrentemente “a cidadania feminina encontra-se atrelada
a0 lugar ocupado pelas mulheres na familia” (BRASIL, 2009a, p. 202).

No ambito do mercado de trabalho, a Constituigao Federal confirmou alguns pressupos-
tos da Constitui¢do de 1967 e avangou em outros, garantindo a protegao para as mulheres no
mercado de trabalho e a proibicio da diferenciagao salarial e de critérios discriminatérios para
o exercicio de fun¢oes ou admissdo com base em sexo, idade, cor ou estado civil. No que diz
respeito ao reconhecimento da funcio social da maternidade, foram inscritas no texto constitucional
a licenca maternidade de 120 dias (aliada a licenga paternidade de cinco dias) e a protecio a
maternidade como direito social.

“No campo da satde reprodutiva, a Constituigao foi bem avancada ao prever o planeja-
mento familiar como livre decisao do casal, cabendo ao Estado propiciar recursos educacionais

e cientificos para o seu exercicio” (RODRIGUES; CORTES, 2006, p. 21).

No inicio dos anos 1990, houve um desmantelamento do CNDM e um retrocesso nas
discussoes sobre a temdtica de género — o CNDM perdeu sua autonomia administrativa e
financeira e extinguiu-se o Fundo dos Direitos da Mulher. Todavia, durante toda a década sur-
giram novas organizagdes nao governamentais (ONGs), associagdes e 0 movimento social de
cunho feminista adensou-se significativamente. A pressao social e as mudancas de governo fizeram
com que o0 CNDM novamente voltasse a atuar como instincia articuladora e propositiva, mas
também executiva, implementando algumas agoes governamentais no Ambito da Secretaria de
Estado de Direitos Humanos, vinculada ao Ministério da Justica. Entre as acoes, destacam-se
aquelas ligadas ao combate 4 violéncia contra as mulheres, com énfase no apoio a servigos de
atendimento. Entre 1996 e 2000, no PPA do governo federal, foi executado o chamado Pro-
grama Nacional de Combate a Violéncia Doméstica e Sexual contra a Mulher, tido como parte
integrante do Programa Nacional de Direitos Humanos 1.

A década de 1990 foi, portanto, marcada por algumas importantes iniciativas voltadas
para o enfrentamento da violéncia contra as mulheres no 4mbito do governo federal. Mesmo
Com poucos recursos orcamentarios, essas iniciativas constituiram uma importante experiéncia

90




Texto para

Discussao Ipea 46 anos: uma breve retrospectiva sobre as politicas sociais no Brasil

para que, no PPA 2000-2003, fosse incorporado um programa especifico de combate 2 vio-
léncia contra as mulheres, bem como para a criacao da Secretaria de Estado dos Direitos da
p ¢

Mulher (Sedim), em 2002 (BRASIL, 2009a).

A Sedim teve uma curta duragao por ter sido substituida, em janeiro de 2003, pela Secre-
taria Especial de Politicas para as Mulheres (SPM), com szatus de ministério e ligada a Presidéncia
da Republica. A partir de 2004, o escopo de acoes da secretaria se amplia consideravelmente.
Além de novas abordagens para enfrentar a violéncia contra as mulheres, entram na agenda de
atuacio da SPM as mais variadas temdticas, como igualdade no mercado de trabalho; direito
das trabalhadoras domésticas; programas especificos para as trabalhadoras rurais; educacio in-
clusiva e nao sexista; articulacdo entre trabalho produtivo e reprodutivo; mulheres nos espacos
de poder, entre outras. A secretaria atua tanto na execugio direta de programas especificos —
sendo o de maior peso orgamentdrio o enfrentamento da violéncia contra as mulheres — quanto
na articula¢io com os demais 6rgios do governo federal e com os niveis estaduais e municipais,
com vistas a promover a transversalizagio de género nas politicas publicas. O maior exem-
plo disso foram os dois Planos Nacionais de Politicas para as Mulheres, elaborados a partir
de deliberagoes das conferéncias nacionais e reunindo agdes de diferentes 6rgaos de governo.
Apesar das dificuldades encontradas para incorporar o tema na agenda governamental e das
persistentes desigualdades entre homens e mulheres em nosso pais, é possivel avaliar que muitas
conquistas foram alcangadas. Isto se deu tanto na visibilidade obtida pela temdtica nos tltimos
anos quanto na ampliacdo de medidas legislativas que promovem avangos e de politicas publi-
cas voltadas para as mulheres.

4.3.2 lgualdade racial

A desigualdade racial tem sido uma marca da sociedade brasileira. Tendo como origem a es-
cravidio e alimentada, apds a aboli¢ao, pela subordinacio e invisibilidade dos negros, a desi-
gualdade racial permanece como um dos mais perversos tragos da iniquidade social no pais.
Nesse sentido, a maior parte dos avangos da politica social apresentados aqui nao foram usufruidos
equitativamente pela populagio negra.

Em 1964, o Estado brasileiro ainda nao havia incorporado ou sequer acatado a questao
racial como objeto de intervengio governamental. A Ginica norma a respeito em vigor até entao
era a Lei Afonso Arinos, de 1951, motivada pelo impacto internacional de atos discriminatérios
sofridos por estrangeiros no pais.'" De fato, a questao racial havia sido objeto, na primeira
metade do século XX, de um discurso fundado em teorias racistas e no ideal de branqueamento
da populagio, em que se baseavam politicas de incentivo a imigragio europeia e de elogio a
miscigenagdo, como perspectiva da dissolugio do componente negro na sociedade brasileira.
E passaria boa parte da segunda metade do século coibida pelo discurso da democracia racial
que nio apenas afirmava a inexisténcia da discrimina¢io como fendémeno ativo na sociedade
brasileira, como ainda anunciava a superioridade da engenharia social brasileira no que se refere
a convivéncia dos grupos raciais.

11. Lei ne 1.390, de 3 de julho de 1951 (inclui entre as contravencGes penais a pratica de atos resultantes de preconceitos de raca ou de
cor) (JACCOUD et al., 2009).

91




Rio de Janeiro, setembro de 2010

Diante desse contexto, a mobilizagio de organizacdes negras foi intensa, denunciando as desi-
gualdades raciais, preservando a cultura afrodescendente e oferecendo alternativas para o projeto
nacional de desenvolvimento. Com a ditadura militar, os movimentos sociais experimentaram um
momento de grandes constrangimentos, que repercutiu sobre as organiza¢oes do movimento negro.'?
Nesse tempo, embora tenham sido ratificados importantes tratados sobre o tema,” negavam-se a
desigualdade e a discriminagio racial a ponto de eliminar-se a pergunta sobre cor no Censo de 1970.

Com a redemocratizagao e a Constituinte de 1988, ampliou-se a mobilizagio em torno da
questio racial. Nesse ano, assistiu-se a mobilizagoes criticas em torno dos 100 anos da aboli¢io
ou ainda 2 criagdo da Fundagio Cultural Palmares, primeiro érgao federal dedicado a questao
racial, voltado, no entanto, ao mote cultural.

A Carta de 1988 promoveu efetivamente significativos avangos na trajetdria pela igual-
dade racial. O racismo foi disciplinado como crime inafian¢dvel e imprescritivel (Artigo 5°);
foi reconhecida a propriedade definitiva das terras quilombolas (Artigo 68 Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitérias); e a diversidade cultural foi reconhecida como patrimoénio a ser
preservado e valorizado (Artigos 215 e 216).'

Apés esse momento, temos constatado progressos no ambito das politicas publicas. Nesse
sentido, é importante destacar as Leis n° 7.716/1989 e n® 9.459/2007, respectivamente conhecidas
com Lei Caé e Lei Paim, dedicadas ao combate a discriminagio racial. Com a Marcha Zumbi
dos Palmares contra o Racismo, pela Cidadania e a Vida, em 1995, o tema ganha novo impulso.
Em resposta, o governo FHC instituiu o Grupo de Trabalho Interministerial de Valorizacio da
Populagio Negra, no 4mbito do Ministério da Justica. Ainda na década de 1990, o Ministério
do Trabalho (MT) adota a formagio de nutcleos de combate a discriminagio."

Esse movimento ganha nova forga, especialmente apés a III Conferéncia Mundial contra
Racismo, Discriminagao Racial, Xenofobia e Intolerncia Correlata, de 2001,'® que representou
um marco ao promover uma evolugio das respostas governamentais ao tema. Entre 2001 e
2002, foram iniciados programas de acio afirmativa em alguns ministérios e langado o Pro-

grama Nacional de A¢des Afirmativas."”

12. Néo obstante a consumacao de expressivas realizacées nesse periodo, a exemplo da fundacéo do Movimento Negro Unificado, em
1978.

13. Convencdo 111 concernente a discriminacdo em matéria de emprego e profissao: Organizacdo Internacional do Trabalho (OIT), 1968;
a Convencao relativa a luta contra a discriminacdo no campo do ensino: United Nations Educational, Scientific and Cultural Organization
(UNESCO), 1968; e a Convencdo internacional sobre a eliminacdo de todas as formas de discriminacdo: Organizacdo das Nagdes Unidas
(ONU), 1969. Além disso, o governo brasileiro participou das duas conferéncias mundiais contra o racismo (1978 e 1983).

14. Para uma analise da trajetdria das politicas de promocdo da igualdade racial a partir da Constituicdo Federal de 1988, ver Jaccoud
etal. (2009).

15. Nucleos de Promogéo da Igualdade de Oportunidades e Combate a Discriminagéo, criados em resposta a reclamagéo formal contra o
governo brasileiro relacionada & Convencdo 111 da OIT. Esta reclamagao foi feita pela Central Unica dos Trabalhadores (CUT), em 1992,
com o apoio das demais centrais sindicais. Na pratica, esses ntcleos voltaram-se mais para a pessoa com deficiéncia do que para a popu-
lacdo negra (JACCOUD et al., 2009).

16. Convocada pela Assembleia Geral da ONU e realizada em Durban (Africa do Sul).

17. O referido Programa (instituido pelo Decreto n® 4.228/2002) propde o estabelecimento de “metas percentuais de participacdo de
afrodescendentes, mulheres e pessoas com deficiéncia no preenchimento de cargos em comissao” da Administracéo Publica Federal, bem
como nas contratacdes de consultores e empresas prestadoras de servico. Trata de critérios afirmativos para licitacdes publicas e transfe-
réncias de recursos e cria um comité interministerial para acompanhamento do programa. Contudo, o Decreto néo foi regulamentado, ndo
avanca nem é efetivado pelo governo seguinte. Dessas iniciativas, apenas o Programa de Bolsas Prémio para a Diplomacia, do Ministério
das Relacdes Exteriores (MRE), foi efetivado e persiste até hoje.
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Desde entio, o governo tem avancado na consolidagio do combate as desigualdades raciais,
a discriminagao e ao racismo como drea de intervencao estatal, apresentando, como alternativa de
enfrentamento, uma série de agoes que tém como ponto central a criagio da Secretaria Especial
de Politicas de Promogao da Igualdade Racial (Seppir) em 2003. Todavia, esse entendimento ¢
ainda permeado por desafios, ndo interpostos, de compreender o racismo como estruturante das
relagdes sociais, o que se reflete no ainda insuficiente tratamento do tema pelas politicas puiblicas.

A criagdo de espagos institucionais, como a Seppir, o Conselho Nacional de Promogao
da Igualdade Racial (CNPIR) e o Férum Intergovernamental de Promogao da Igualdade Racial
(Fipir), tende a garantir continuidade e organicidade as agbes e ao debate sobre a questao
racial. Ressalta-se ainda a participacio social no desenvolvimento da politica, especialmente
por meio da I e da II Conferéncia Nacional de Promogao da Igualdade Racial (Conapir). A
construgio de planos setoriais (Plano Nacional de Implementagao da Lei n® 10.639/2003,'®
Plano Nacional de Satide Integral da Populagao Negra, Agenda Social Quilombola e Programa
Brasil Quilombola), durante esse processo, baseados, inclusive em estudos e pesquisas do Ipea
sobre desigualdades raciais em distintas dreas, apresenta o potencial de capilarizar agdes para
promogio da igualdade racial, além de comprometer atores e recursos. Outras agoes tém sido
objeto de grande repercussao, como as politicas de acesso ao ensino superior: Agoes Afirmativas
nas Universidades Publicas e o Programa Universidade para Todos (Prouni)."

A politica de igualdade racial em curso ainda nao conseguiu al¢ar esta temdtica a centrali-
dade das estratégias de desenvolvimento nacional. E inegdvel o avanco alcancado nas dltimas
décadas para a populagao negra. Se antes a desigualdade racial nem era admitida, hoje, além
das agdes governamentais relativas & promocao da igualdade racial, verifica-se debate ampliado
sobre o tema e incremento substancial de iniciativas de valorizagio da matriz africana na so-
ciedade brasileira. Contudo, os negros permanecem como os menos beneficiados pelos pro-
gressos usufruidos pelo conjunto da populagio: sao as principais vitimas de violéncia® e estao
sobrerrepresentados entre os analfabetos, entre os desempregados, entre os trabalhadores com
ocupagdes precdrias, entre os pobres e os miserdveis — em que pese a redugao desses indicadores
no periodo em voga.

5 GASTO SOCIAL FEDERAL NO PERIODO

O gasto publico social, em que pesem as dificuldades metodolégicas em dimensiond-lo e de
estabelecer comparagdes para um periodo tao longo e de tantas mudangas, apresentou uma
tendéncia de crescimento nestes 46 anos, apesar de também enfrentar recuos ¢ estagnagoes em
diversos momentos. E importante ressaltar que os dados apresentados no gréfico 3 sio originados de

18. Inclui no curriculo oficial da Rede de Ensino a obrigatoriedade da tematica “Historia e Cultura Afro-Brasileira”.

19. Para analisar com mais detalhes essas politicas, entre outras, sugere-se consultar o Boletim de Politicas Sociais do Ipea (cap. Igualdade
Racial), disponivel no site oficial do Instituto.

20. Enquanto a taxa de homicidio de brancos caiu 24,1% entre 2002 e 2007, a taxa de homicidio entre negros subiu 12,2% no mesmo
periodo. Segundo o0 Mapa da Violéncia 2010, morrem proporcionalmente mais que o dobro de negros em relacdo a populagdo branca
(WEISELFISZ, 2010).
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trabalhos distintos, com metodologias também distintas. Mesmo com essas ressalvas, percebe-
se que eles apontam algumas tendéncias interessantes.

GRAFICO 3
Gasto social federal

(Em % do PIB)

13,5%

11,4% 11,4%

1960 1970 1980 1985 1990 1995 2005

Fontes: De 1960 a 1975, inclui apenas saude, educacdo, previdéncia e habitacdo: elaboracdo prépria usando-se os dados compilados pelo IBGE em
"Estatisticas do Século XX" exceto para as despesas dos IAPs de 1947 a 1949 (OLIVEIRA; JAIME; FLEURY, 1985, tabela | a e b do Anexo p. 339
a 341). De 1980 a 1990: Médici e Maciel (1996); Para 1995: Fernandes et al. (1998); 2005: Castro et al. (2008); 2009: estimativas em Chaves e
Ribeiro (2010). Elaboracdo propria.

Os gastos sociais do governo federal (GSF) representavam apenas 3,2% do Produto In-
terno Bruto (PIB) em 1960, saltando para 6,7% em 1970. A tendéncia de crescimento nesse
periodo foi resultado da progressiva uniformizagao e unificagio do sistema de previdéncia. Se
até o regime autoritdrio de 1964 houve uma expansao quase inercial do modelo de protegao
vigente desde os anos 1930, o novo regime instaura uma estratégia clara da atuagio do Estado
no campo social (FAGNANI, 1997). A unifica¢io dos IAPs sob o novo INPS, em 1966, pos-
sibilitou a incorporagio de intimeros trabalhadores formais antes desprotegidos. Além disso, o
préprio amadurecimento demogréfico do sistema previdencidrio elevava seus custos.

Também relevante foi o forte crescimento do gasto com satude e habitagio. No primeiro
caso, os servigos de satide previdencidrios se expandiram rapidamente por sua padronizagio sob
o novo sistema unificado do INPS — que permitiu ampliar a cobertura de setores que anteriormente
ou ndo eram atendidos ou o eram sob um escopo de servicos mais restrito. Jd naquela época,
isso implicou uma progressiva concorréncia entre financiamento dos beneficios previdencidrios
e da assisténcia médica no interior do sistema. No segundo caso, em 1964 ¢ criado o Banco
Nacional de Habitagao (BNH), que s6 se tornard realidade a partir do estabelecimento de suas
bases de financiamento com a institui¢io do FGTS em 1966.

Durante os anos 1970 efetuam-se diversas mudancas institucionais no sentido de aprimorar
a gestao do sistema de politicas sociais no Brasil. Também ¢ nesse periodo que se instituem intimeros
beneficios de tendéncia bastante progressista e universalizante, ainda que com grandes
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heterogeneidades: a incorporagio dos trabalhadores rurais e domésticos a previdéncia em 1971
e 1972, a criagio da RMV em 1974, a implementacio do Plano de Pronta Agao para o atendi-
mento médico, também em 1974 etc. No que tange a atuagio do governo federal sob a “es-
tratégia conservadora” (FAGNANI, 1997), portanto, ¢ patente a ampliacio dos instrumentos e
institui¢des da politica social no Brasil, o que de fato possibilitou a expansao de sua cobertura
e atendimento.

Apds alcangar inéditos 9,1% de gasto social federal sobre o PIB em 1980, o modelo
comega a dar sinais de esgotamento. A crise da divida impds um forte ajuste fiscal em prol de
transferéncias liquidas de renda ao exterior da ordem de 6% do PIB, na média dos anos 1980.
O GSF como proporgao do PIB reverte a tendéncia de crescimento, representando apenas
8,2% em 1985.

Os efeitos conjugados da redemocratizagio e da promulgagio da Constitui¢io de 1988
mudaram o patamar de gastos sociais de maneira inequivoca. Jd em 1990 — antes, portanto, de
boa parte de as politicas previstas na Constitui¢io se tornarem realidade — os GSFs chegavam a
11,4% do PIB. Logo a seguir, entretanto, conforme destacam vdrios autores, (MEDICI; MACIEL,
1995; FAGNANI, 2005) as politicas sociais sofreram um contra-ataque violento, que reduziria,
por exemplo, o nivel de gastos per capita a patamares inferiores ao do inicio dos anos 1980 —
portanto, uma década perdida em vérios sentidos.

A partir de 1993, com a retomada da implementacio das politicas previstas pela Consti-
tuigao e até entdo represadas — SUS, Loas, previdéncia rural, dentre outras —, recupera-se a
trajetéria de crescimento dos gastos sociais. Desde entdo, a trajetéria dos gastos sociais também
sofreu avangos e retrocessos, permanecendo demasiadamente atrelada ao ciclo econdémico
(CASTRO eral, 2008), embora talvez menos do que nos anos 1980. Afinal, uma das principais
demandas da critica ao modelo da politica social do regime militar foi atendida pela Constituigao
de 1988: a diversificagio das bases de financiamento das politicas sociais, que passaram a contar
também com faturamento e lucro liquido, em adicio a folha salarial.

O crescimento do GSF no periodo ¢é fortemente liderado pela drea da previdéncia social.
Os gastos com satde e educagio sobem, nesse periodo, muito mais nos estados e municipios,
crescendo, portanto, menos na esfera federal. Por fim, as dreas de trabalho (sistema publico de
emprego) e de assisténcia social, justamente por estarem, de fato, em constru¢ao nesse periodo,
elevam seus gastos e crescem sua participagao relativa no conjunto do GSE.

Logicamente que essa trajetéria nao se dd de modo tranquilo. Pelo contririo, as intem-
péries macroecondmicas que assolaram o pais em alguns momentos do periodo — com destaque
para as crises de 1998-1999 e 2002-2003 — cobram o seu preco em termos de flutuagées no
desempenho do GSE Porém, pode-se afirmar que a estrutura de financiamento concebida na
Constitui¢ao de 1988 e implementada desde os anos 1990 — mesmo sob constantes ataques,
ameagas, e feridas concretas, como a Desvinculagao de Recursos da Unido (DRU) — nio per-
mitiu reducoes no percentual do PIB destinado as politicas sociais, garantindo a expressiva
expansao do sistema nos dltimos anos.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

O Epea foi criado em 1964, no inicio do regime autoritdrio, com forte tendéncia centraliza-
dora, desenvolvimentista e nacionalista. O Brasil daquela época é simultaneamente diferente
e semelhante ao de hoje. Em termos demogréficos, a populagio era majoritariamente rural,
fortemente jovem e crescia a taxa de 3% ao ano. Hoje, mais de 80% da populagio é urbana e
0 contingente com menos de 30 anos jd apresenta taxas de crescimento negativas, sendo que a
populacio idosa passou de 4,8% em 1960 para 10,7% em 2007.

Fortemente influenciados pelo desenvolvimento econdmico-social do pais — o que inclui
avangos no acesso a condi¢des de saneamento bdsico e nas politicas pablicas de satide, tais como
vacinagdo —, os indicadores de satide melhoraram: a esperanca de vida ao nascer passou de 55
anos, em meados dos anos 1960, para 72 anos em 2005; a mortalidade infantil caiu de 112 ébitos
para cada mil criangas nascidas vivas em meados dos anos 1960 para 26,6/1.000; a principal
causa de mortalidade nos anos 1960 eram as doencas transmissiveis (infecciosas e parasitdrias),
que respondiam por 40% do total de ébitos, enquanto em 2006 elas sio responsdveis apenas
por 5% dos 6bitos, atrds das doengas do aparelho circulatério (32%), das neoplasias (16%),
das causas externas (14%) e das doengas do aparelho respiratério (11%). Em termos de morbi-
dade, nestes 40 anos a variola e a poliomielite foram erradicadas e o sarampo, a raiva humana,
a difteria, o tétano e a coqueluche estao em forte declinio. Mantém-se persistentes, mas com
niveis bem inferiores de mortalidade, a maldria, a tuberculose, as hepatites virais, a leptospirose,
a meningite, a leishmaniose e a febre amarela. No entanto, no periodo surgiram novas doengas,
como a AIDS e a hantavirose, e também h4 doengas reemergentes, como o dengue

As politicas publicas de seguridade social sio, no geral, muito diferentes na década de
1960 e nos dias atuais. Nos anos 1960, nao havia seguridade social com principios universais e
nao contributivos, tal como estabelecido na Constitui¢ao de 1988. O que existia, de fato, era
um sistema de protegio de riscos de morte, velhice e doenga, estruturado num sistema publico
organizado em institutos de aposentadoria e pensao (IAPs) voltados para algumas categorias de
trabalhadores urbanos. Tais institutos organizavam as aposentadorias e pensoes em regime de
capitalizagio e ofereciam aos seus segurados a prestagao de servigos médicos e hospitalares; en-
tre eles, alguns ofereciam servigos assistenciais. O Estado atuava na satide praticamente apenas
em agoes tipicas da saide publica, tais como o controle de doengas transmissiveis e a vigilancia
sanitdria e epidemioldégica. Na drea de assisténcia social, na década de 1960, a acio estatal,
bastante residual, era feita por meio da Legido Brasileira de Assisténcia (LBA) e da Fundagio
Nacional do Bem-Estar do Menor (Funabem).

Nestes 46 anos, a seguridade social se fortaleceu. Os institutos de previdéncia foram unifica-
dos, jd em 1966, com a criacdo do INPS. Foram incluidas categorias profissionais marginalizadas,
como a dos autdbnomos, domésticos (1972) e rurais (Funrural, 1971). Na 4rea de assisténcia
destaca-se a institui¢do da Renda Mensal Vitalicia (RMV) em 1974, voltada para o atendimento
de invilidos e de pessoas a partir dos 70 anos incapazes de garantirem seu sustento sozinhos ou
no Ambito da familia, desde que jd tivessem contribuido ao menos 12 vezes para a previdéncia.
Na drea de satde, destaca-se o fato de que os hospitais do sistema previdencidrio passaram a
atender também os casos de emergéncia de pacientes nao contribuintes da previdéncia a partir
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de 1974, com o Plano de Pronta-Acio. Por fim, na 4rea de trabalho, o seguro-desemprego foi
implantado apenas em 1986, mas somente apds a Constitui¢ao foram melhor definidos seu
marco institucional e suas fontes de financiamento.

As maiores mudancas no 4mbito das politicas sociais foram iniciadas com a Constituigao
de 1988. Na Carta Magna, foi prevista a implantacio do Sistema Unico de Satide (SUS), prevendo
acesso universal e integralidade no atendimento, além da descentralizagdo como principio da
politica. Na drea de previdéncia social, abriu-se a possibilidade de concessio de aposentadoria
rural a mais de uma pessoa por unidade familiar, elevou-se o valor do beneficio para um saldrio
minimo nacional, reduziram-se as idades minimas de aposentadoria para 55 anos para mulheres
e 60 anos para homens, e reduziu-se enormemente a heterogeneidade entre os beneficios e
coberturas disponiveis entre os trabalhadores. A assisténcia social tornou-se direito, elevando a
responsabilidade do Estado na garantia de acesso a servicos assistenciais “a quem deles necessitar”.
No campo das transferéncias de renda, o Beneficio de Prestagio Continuada (BPC) configurou
um avanco em relagio ao antigo RMV — embora voltado para o mesmo publico-alvo, o BPC
nao exige contribuicio prévia a previdéncia, o que permitiu incluir beneficidrios sem passagem
pelo mercado de trabalho formal, como, por exemplo, criangas portadoras de deficiéncia — e
atende hoje aproximadamente 3 milhées de pessoas. O PBE voltado para pessoas que vivem com
renda per capita abaixo da linha de pobreza (meio SM), atendeu 10,5 milhées de familias em 2008
e atualmente estd em processo de expansio para superar os 13 milhées de familias até 2010.

Na drea de promocio social e oportunidades, nestes 46 anos houve avangos nas dreas de
educagio e de trabalho.

A Constituicao reafirmou o direito a educacio. Além da universalizacio do ensino fun-
damental, apontou-se também para uma progressiva obrigatoriedade do ensino médio e foi es-
tendida a gratuidade a todos os niveis de ensino ofertados pelas instituigées puablicas, elevando
os percentuais da vinculagao de impostos a educagio nas trés esferas de governo.

Na drea de trabalho, a protegio ainda em 1964 era restrita ao trabalhador urbano. Nos
anos seguintes, a prote¢ao foi incluindo os trabalhadores domésticos, rurais e autbnomos. No
entanto, o direito a estabilidade apds dez anos de trabalho foi substituido pelo FGTS. A Consti-
tui¢do de 1988 também trouxe nessa drea importantes mudangas: ampliou o prazo da licenca-
maternidade, a remuneracdo de férias (ampliada em um ter¢o do saldrio), a remuneragio mini-
ma das horas extras de 120% para 150% do saldrio normal e a multa por dispensa sem justa
causa de 10% para 40% do montante devido do FGTS; reduziu a jornada semanal médxima
de 48 horas para 44 horas; aumentou a autonomia dos sindicatos e reduziu as restrigbes ao
direito de greve. Neste periodo de 46 anos, foi se estruturando também o que se pode chamar
de um Sistema Puablico de Emprego, Trabalho e Renda com a criacio do seguro-desemprego,
em 1986, dos programas de requalificagio de mio de obra e da concessio de crédito facilitado
a empresas e/ou trabalhadores para auto-ocupacio ou ocupagio associada. Desde 1994, ocor-
reram aumentos reais do SM, que acumulou um aumento real de 99,3% de julho de 1994 até
dezembro de 2008.

Na drea de desenvolvimento agrério, no entanto, a concentragio fundidria permanece. O
indice de Gini dos iméveis rurais que era de 0,856 em 1966, passou a 0,816 em 2003. Nesse
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periodo, a politica patinou. O Estatuto da Terra — Lei n°® 4.504/1964, aprovada no regime
militar com o objetivo de realizar uma distribui¢do mais justa da propriedade da terra com a
extingdo do latifindio e de vincular o direito de propriedade a sua fungio social — quase nio foi
aplicado na pritica. Mesmo com as recentes politicas de desenvolvimento agrério, a hegemonia
do modelo agrério exportador e concentrador permanece.

A forte desigualdade também se faz notar na distribui¢io de renda. Ainda que a queda no
indice de Gini, que passou de 0,621 em 1970 para 0,553 em 2007, seja significativa, ressalta-
se que nossa atual posi¢ao ainda é inaceitdvel, uma das piores do mundo. Além disso, chama
a atengio que, em apenas dois momentos curtos, em todo esse periodo, a desigualdade tenha
caido de modo sensivel. E frustrante reconhecer que, ja no inicio dos anos 1980, o indice de
Gini se aproximava dos atuais 0,553; porém, desde entéo, o indicador se deteriorou nos anos
1980 e 1990, até finalmente iniciar nova trajetdria de reducio jd neste novo século, gragas ao
crescimento econdmico, aos aumentos reais do SM e 4 expansio dos beneficios previdencidrios
e assistenciais, incluindo ai o PBE

Assim, o papel do Ipea, como érgao voltado para apoiar o desenvolvimento do pais por
meio de pesquisas aplicadas e assessoria, permanece to atual como na sua criagao. De um lado, as
pesquisas contribuem para que sejam reconhecidos os avangos e que sejam dimensionados novos
problemas colocados na agenda publica. De outro, o Ipea tem importante papel de assessoria aos
drgaos centrais e aos ministérios setoriais na elabora¢io, monitoramento e avaliagio de politicas

publicas.
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