3. Economia BrasiLEIRA HOUJE:

SEUS PRINCIPAIS PROBLEMAS

Marcio Pochmann

O debate sobte os rumos da economia nacional tem sido muito difuso,
combinando posi¢cdes de analistas que vao desde a de inexperientes, mal-inten-
cionados e romanticos até a de vanguardistas e realistas. O que interessa aqui é
destacar que o nucleo duro da discussao se assenta, de um lado, entre os chama-
dos ‘produtivistas’, defensores da retomada sustentada do crescimento econo-
mico, com maior participa¢ao do Estado e controle tanto do comércio externo
como dos fluxos internacionais de recursos financeiros. Por serem criticos quanto
as reais possibilidades brasileiras de insercdo passiva e subordinada na
globalizagao, acreditam mais na valorizacdo das potencialidades do mercado
interno decorrentes de uma ampla redistribuicdo da renda, sem desconsiderar,
contudo, as possibilidades abertas pelos fluxos do comércio internacional. De
outro lado, encontram-se os ‘financistas’, que se apéiam na elevada liquidez
internacional para sustentar internamente a estabilidade monetaria e a abertura
comercial com desregulaciao financeira e desregulamentacio do mercado de
trabalho. Apostam também que os resultados do movimento de globalizacdo
das economias desde o final do século passado somente ocorrem a partir da
liberalizacdo da concorréncia intercapitalista e da reformulacao do papel do
Estado (passagem da funcio empreendedora para a de regulatéria e de
focalizagao na area social).

Como se pode perceber, nao hd convergéncia nem nos diagnodsticos
nem nas propostas possiveis de condugao das politicas macroeconémica e so-

cial. Em funcio disso, optou-se por dividir o presente estudo em duas partes,
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para além da apresentacdo e das consideracoes finais. Na primeira, busca-se
destacar a situagao geral de estagnagido economica que predomina no Brasil
desde 1980, enquanto na segunda parte procura-se identificar as principais cau-

sas que imobilizam o dinamismo da economia nacional.

ESTAGNACAO DA EcoNOoMIA NACIONAL

Depois de ter abandonado o seu projeto de industrializacdo nacional,
ocorrido entre as décadas de 1930 e 1970, o Brasil passou a marcar passo no
mesmo lugar. Trés fatores contribuem para indicar a situacio de estagnagao da

economia brasileira nos ultimos 25 anos:

. a estabilidade da renda per capita em torno de valores nao muito superio-
res a0s da década de 1980;

. a permanéncia de baixas taxas de investimento;

« a desestruturacio do mercado de trabalho.

A tendéncia de crescimento economico mediocre no Brasil, principal-
mente se comparada a evolucdo da populagao brasileira (mesmo com taxas
anuais decrescentes), resultou no estacionamento do Produto Interno Bruto

(PIB) per capita em torno dos valores pouco acima dos de 1980.

Essa situacio de semiparalisia do PIB per capita parece ser uma impor-
tante marca negativa da evolugdo da economia brasileira no perfodo recente.
Entre 1950 e 1980, por exemplo, a renda per capita chegou a crescer cerca de
4,0% ao ano, o que permitiu a quintuplicacdo, em apenas trés décadas, da
renda por habitante.

Se contrastada a posicao da renda per capita brasileira com a de outras
nagoes, as evidéncias da regressao sdo muito mais marcantes. Em 2003, por
exemplo, a renda per capita do Brasil foi menor que 1/5 da dos Estados Unidos,

enquanto em 1980 chegou a representar quase 1/3.

Além da estagnagao da renda, a economia nacional tem mantido elevada
instabilidade economica, com forte e constante oscilagdo na produg¢do e no em-
prego. O fato de o Brasil ter passado por dois periodos de recessdo econdémica
(1981/83 e 1990/92), pot quatro petiodos de recuperagio da produgao (1984/
86, 1993/95, 2000/01 e 2004/05) e ainda por trés periodos de desaceleracio das
atividades (1987/89, 1996/99 e 2002/03) revela um contexto econdémico de

grave instabilidade nas decisGes de produgo e de investimento.
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Griafico 1 — Evolugao do indice do Produto Interno Bruto per capita* (1950 =
100,0%). Brasil
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* Estimativa de 1,4% para 2005.
Fonte: Bacen e FIBGE.

Nota-se a tendéncia de permanéncia de taxas de investimento como
proporcio do produto relativamente baixas, o que revela uma reduzida capa-
cidade de recomposi¢io e ampliagio do parque produtivo nacional nos ulti-
mos 25 anos. Mesmo a recuperacdo do volume da producao entre 1993 e
1997, estimada em 22,5% de expansio do PIB, ndo foi acompanhada pela
evolu¢io do investimento.

Ainda que a evolu¢io na formagao bruta de capital fixo desde 1950
reflita as distintas composi¢bes do Produto Interno Bruto, constata-se um petio-
do de elevacio dos investimentos como propor¢ao do PIB entre 1950 e 1975
e um segundo perfodo de desaceleracio dos investimentos desde entdo. De-
pois de atingir um quarto do PIB na metade da década de 1970, os investimen-
tos apresentaram cinco curtos momentos de tentativa de reversio da tendéncia
de desaceleracio sem sucesso, como entre 1978 e 1979, entre 1985 e 1980,
1994 ¢ 1997, 2000 e entre 2004 e 2005.

A recuperacao econdmica sem retomada dos investimentos reveste-se

apenas e somente da ocupac¢io da capacidade ociosa. Tao logo atinge o seu
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limite, inicia-se, mais uma vez, o movimento de desaceleracao da produgao,
tendo em vista a pressdo da demanda sobre a importacio ou a elevacao do

nivel do custo de vida.

Nessas circunstancias, a politica macroeconémica termina por induzir a
elevacdo das taxas de juros como forma de conter o crédito e o consumo
interno (queda na massa de rendimentos). Inibe-se, assim, a pressao por eleva-
¢do dos pregos internos, bem como se desafoga a demanda por produtos
importados.

Mas isso tudo implica, direta ou indiretamente, conseqiiéncias negativas
para o comportamento do mercado de trabalho. Até 1980, por exemplo, o
Brasil registrou um importante movimento rumo a estruturagdo do seu merca-
do de trabalho, diante da ampliacio do universo de empregados assalariados,
especialmente com carteira assinada, acompanhada tanto da reducao dos pos-

tos de trabalho precarios como da baixa presenca do desemprego aberto.

Grafico 2 — Evolucio da taxa de formacdo bruta de capital fixo* (% do PIB).
Brasil**
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* Precos constantes de 1980.
** Estimativa para 2005.
Fonte: Bacen e FIBGE.
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A partir da década de 1980, contudo, o mercado de trabalho inverteu o
sentido dos principais indicadores de comportamento. Com isso surgiu, entio,
o movimento de desestruturacao do mercado de trabalho. Cresceu velozmente
o desemprego aberto, cuja taxa mais do que quintuplicou nas duas ultimas déca-
das, pois passou de 2,8%, em 1980, para 15%, em 2000. Da mesma forma, o
aumento do desemprego veio acompanhado da diminuta geracao de postos
de trabalho, na maioria precaria. No ano 2000, por exemplo, a taxa de
precarizacio dos postos de trabalho ultrapassou os 40% do total da ocupagao
nacional. Vinte anos antes, em 1980, a precarizagdo representava um a cada trés

trabalhadores ocupados.

Tabela 1 — Evolu¢io da populacio economicamente ativa, da condigao de
ocupacio e do desemprego. Brasil — 1940-2000

Variac¢io relativa anual
Itens 1940 1980 2000 1940/1980  1980/2000
Populagao total 41.165,3 119.002,3 169.799,2 2,7% 1,8%
PEA 15.751,0 43.235,7 76.158,5 2,6% 2,9%
(100,0%) (100,0%) (100,0%)
PEA ocupada 93,7 97,2% 85,0% 2,6% 2,2%
Empregador 2,3% 3.1% 2,4% 3.3% 1,6%
Conta prépria 29,8% 22.1% 19,1% 1,8% 2,1%
Sem 19,6% 9,2% 6,3% 0,6% 0,9%
remuneragao
Assalariado 42,0% 62,8% 57,.2% 3.6% 2.4%
- Com registro 12,1% 49,2% 306,3% 6,2% 1,3%
- Sem registro 29,9% 13,6% 20,9% 0,6% 5,1%
Desempregado 6,3% 2,8% 15,0% 0,5% 11,9%
Taxa de 55,7% 34.1% 40,4% 1,1% 3,7%
precarizagio*

* Conta propria, sem remuneracio e desempregado.
Fonte: FIBGE (censos demograficos) — elaboragao propria.

Também percebe-se a presenca do desassalariamento, indicando a perda
de importancia relativa do emprego assalariado no total das ocupacdes. No ano
de 1980, por exemplo, dois a cada trés ocupados eram assalariados, enquanto

em 2000 o assalariamento respondia por menos de 58% dos ocupados.

13
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Além do processo de desassalariamento, observa-se uma modificagdo
na natureza do emprego salarial. Até a década de 1970, por exemplo, crescia
relativamente mais o emprego com registro formal, mas a partir dos anos 1980
aumentou a presenca do emprego sem carteira assinada, o que significou a

auséncia dos tradicionais direitos sociais e trabalhistas.

Diante de tudo isso, cabe ressaltar que a presente fase de estagnacio da
economia nacional nao permite compreendé-la como imutabilidade nas ativida-
des produtivas. Pelo contratio, esta em curso um novo modelo econémico, com
baixa taxa de expansao produtiva, forte vinculacio a financeirizacao da riqueza e

a revalorizacao do setor primario exportador, conforme se apresenta a seguir.

Novo MobeLo EcoNndMico BRASILEIRO

A tendéncia de estagnagdo da economia brasileira resulta fundamental-
mente da opgao de politicas macroecondmicas realizadas pelas autoridades
governamentais nos dltimos 25 anos. Logo no inicio da década de 1980, a
crise da divida externa (1981/83), que resultou do contexto desfavoravel da
economia internacional (segundo choque do petréleo em 1979, elevacdo na
taxa de juros internacionais entre 1979/83, recessio nas economias avancadas
e ajuste nos bancos internacionais), levou a tomada de medidas duras pelo

governo militar.

O objetivo principal foi o pagamento dos servigos da divida externa por
meio da elevacio das exportacoes e da contengao das importagoes. Isso, contu-
do, colocou os primeiros obsticulos ao crescimento econémico sustentado,

bem como potencializou o curso da alta taxa de inflacao no Brasil.

Assim, a economia nacional viveu a sua primeira recessiao desde o segun-
do pés-guerra, o que motivou que se tornasse parte da producao nacional mais
competitiva no mercado internacional. Ao mesmo passo, o pafs contraiu subs-
tancialmente as suas importacoes devido a reducio do tamanho do seu merca-

do interno.

Quando se retira a conta petroleo, o grau de abertura da economia na
primeira metade da década de 1980 nio ultrapassou os 3,5% do PIB. Naquela
oportunidade, foi um dos mais baixos do mundo. Quase como conseqiiéncia,
o Brasil consolidou um dos mais longos processos hiperinflacionarios do sécu-
lo XX, a partir da recessao do inicio dos anos 1980. Foram cerca de 15 anos de
predominancia de supertaxas de inflacio (1979/1994), acompanhados pelo fra-
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casso de quatro planos sucessivos de estabilizacio (planos Cruzado, Bresser,
Verio e Collor).

Com o fim do regime militar em 1985, o programa de ajuste exportador
estimulado pelo Fundo Monetario Internacional (FMI) foi interrompido. Entre-
tanto, diante da auséncia de ingressos voluntarios de capitais internacionais, ao
longo de praticamente toda a década de 1980, tornou-se muito dificil a constru-
¢ao de uma alternativa de crescimento economico sustentado, capaz de combinar

a estabilidade monetaria com a renegociacio da divida externa em novas bases.

O Plano Cruzado, em 1986 — o mais bem elaborado plano de estabiliza-
¢ao da década —, ruiu diante do esvaziamento das reservas internacionais e do
forte poder dos exportadores brasileiros. Os planos de estabilizacio que o se-
guiram terminaram canalizando esforcos orientados pelo atendimento dos in-
teresses de banqueiros internacionais e, por conseqiéncia, dos exportadores e
especuladores nacionais, o que contribuiu ainda mais para levar 4gua a0 moinho
da hiperinflacao.

No final dos anos 1980, com a nova mudanca no contexto internacional
(expansio das economias avangadas, grande liquidez internacional e reafirmac¢ao
dos bancos e corporagdes transnacionais), surgiram condigdes mais favoraveis
tanto para a renegociacao da divida externa quanto para a implementagdo de
programas de estabilizacdo monetaria na América Latina. Uma nova orientagao
para as politicas macroecondmicas nacionais passou a ser defendida pelo FMI e
pelo Banco Mundial a partir do Consenso de Washington, que expressou um
conjunto de medidas de ajuste economico (privatizagao, liberalizagdo comercial

e financeira, entre outras).

O Brasil, contudo, levaria ainda mais trés anos para realizar uma
renegociacao, em novas bases, de sua divida externa, demorando ainda cerca de
quatro anos para concretizar um novo plano de estabilizacdo monetaria que
representasse o rompimento com o processo hiperinflacionario. O Plano Real,
em 1994, representou uma nova possibilidade de consolidaciao das medidas de
combate 2 inflagdo, a partir das mudangas no contexto internacional e da ado-
¢do de intensos ajustes econdmicos internos. Com isso, o pais alcancou tardia-
mente a estabilidade monetaria, tendo ainda hoje elevada a instabilidade
macroeconomica. Em outras palavras, a combinac¢ao de altas taxas de juros com
regime cambial inadequado, desregulacdo financeira, abertura comercial e
desregulamenta¢iao do mercado de trabalho conformou um cenario nacional de

forte dependéncia financeira e de auséncia do crescimento econdémico sustentado.

15
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Dessa forma, permaneceu uma forte oscilagao no nivel de atividade da
producio (recuperagio em 1994/95, 2000/01 e 2004/05 e desaceleragio em
1996/99 e 2002/03). Entre 1994 ¢ 1998, por exemplo, predominou como
politica macroeconémica a vigéncia de altas taxas de juros e de valorizaciao da
taxa de cambio. O resultado disso foi o ingresso de recursos externos
especulativos (ganhos faceis no mercado financeiro) e produtivos (privatizagao
do setor produtivo estatal e no setor privado) acompanhado da crescente ofer-
ta de bens e servicos que foram substituindo, em parte, a producio interna

(aumento das importagoes e desaceleracdao das exportacoes).

Entretanto, a partir de 1999, diante da crise resultante das opg¢oes de
politica macroeconomica derivada do Consenso de Washington, o pafs aban-
donou o regime de taxa de cambio fixo (desvalorizacdo do real) e passou a
adotar um programa mais profundo de ajuste nas financ¢as publicas, articulado
a metas de infla¢io e de superavit fiscal. Inegavelmente, esse conjunto de medi-

das trouxe conseqiiéncias para as atividades produtivas.

Deve-se destacar, por exemplo, que desde 1990 encontra-se em curso
um novo projeto de inser¢ao competitiva do Brasil na economia global. Por
inser¢do competitiva da economia nacional entendem-se as agdes governamen-
tais direcionadas:

« a reducdo na diferenciacdo possivel entre mercados interno e externo;

. a moderniza¢io de grandes empresas com fortes ligagdes no comércio

internacional;
. a crescente vinculacdo econdmica e financeira com o exterior e

. a passagem do Estado empreendedor para o Estado regulador e
focalizador das a¢oes sociais, com a privatizacdo do setor produtivo estatal ¢ a

desnacionalizagao do setor produtivo.

As principais evidéncias do novo modelo econémico, em curso desde
1990, sio:

« a alteragao na composicdo da demanda agregada;
. 4 reinsercao externa;

. a reestrutura¢do das grandes empresas privadas;

« a reformulagdo do setor publico e

. a financeirizacio da riqueza, conforme apresentadas a seguir.
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ALTERAGAO NA COMPOSIGAO DA DEMANDA AGREGADA

A revisao no papel do Estado na economia nacional (racionaliza¢io e
descentralizaciao do gasto e privatizagao do setor publico estatal), a desregula¢ao
financeira (endividamento externo e maior dependéncia de ingressos financei-
ros) e economica (fusdo de grandes empresas produtivas e financeiras) e a esta-
bilizacado monetaria constituem as alteracoes marcantes na composicao da de-
manda agregada no Brasil. Essas modificagdes nao tenderam a se mostrar, até
agora e por si s, suficientes para permitir a retomada sustentada do desenvol-
vimento socioeconémico, tampouco possibilitar a inversio da tendéncia de

desestruturacio do mercado de trabalho.

Grafico 3 — Evolugao dos indices do produto industrial, da exportagio, da
importagado e da participagao do total dos investimentos estrangeiros
feitos no pafs em relagio ao resto do mundo (1980 = 100,0%).
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Fonte: Bacen, FIBGE e Unctad.
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Observa-se que a instabilidade da producao industrial nos dltimos 25
anos no pafs foi acompanhada pela expansao das exportagbes entre 1985 e
1995 e a partir de 1999. E as importacoes, que entre 1980 e 1988 se mantive-
ram num patamar relativamente comprimido, apresentaram, entre 1992 e 1998,
uma tendéncia de rapido crescimento. Em funcio disso, a producédo industrial
foi sendo, em parte, substituida por produtos importados. Ocorreu, em
contrapartida, o avanco consistente da exportacao de produtos primarios, com

baixo valor agregado e pequeno conteudo tecnologico.

A estabilidade monetaria aconteceu associada a maior oferta de produ-
tos importados e ao ingresso de recursos externos. O PIB, com isso, sofreu
uma nova recomposi¢ao. O setor secundario da economia perdeu participac¢ao
relativa, enquanto o setor de servigos continuou elevando sua participagdo na

produgio nacional.'

REINSERQAO EXTERNA SUBORDINADA

Na década de 1990, o Brasil inaugurou uma nova fase de reinsercao
externa, marcada pela abertura comercial, pela desregulamentacao financeira e
pela continuidade da integracao regional (Mercosul). Essa situacao, ao longo da
década de 1980, se mostrou muito distinta do desempenho brasileiro no exte-
rior, quando a crise da divida externa levou ao fechamento da economia, como
forma de geragdo de saldos comerciais favoraveis ao pagamento dos compro-

missos financeiros com os bancos internacionais.

Com a implementa¢iao do programa de inser¢ao competitiva no merca-
do global, verificou-se a partir dos anos 1990 uma drastica mudanc¢a no com-
portamento geral da economia nacional. A desfavoravel combinagdo entre
cambio valorizado, juros elevados e ampla abertura comercial ocorreu
desacompanhada de politicas industrial ativa, comercial defensiva e social com-

pensatoria.

Naio por acaso, o pafs constituiu um modelo econdémico sem possibili-
dades efetivas de retomada do crescimento econémico sustentado. A estabili-
dade monetaria alcangada tornou-se prisioneira do baixo e instavel crescimento

econdmico.
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Grafico 4 — Evolucio da divida externa, das reservas internacionais e do saldo
comercial (em bilhdes de US$). Brasil
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Fonte: Bacen e FIBGE.

A continuidade na elevacao do endividamento externo, com adi¢ao con-
sideravel p6s-1994, terminou sendo financiada pela absor¢ao de parte da liquidez
internacional. Por meio de taxas elevadas de juros, o pafs conseguiu atrair mais
recursos externos, sendo uma parte composta de investimentos produtivos (na
privatizagao do setor publico e na compra de empresas nacionais) e outra parte
— mais significativa — constituida de aplicacOes financeiras especulativas (recur-

sos de curto prazo).

A existéncia de um ciclo favoravel ao ingresso de recursos externos nos
anos 1990, ao contrario da década de 1980, contribui também para o financia-
mento da balanca comercial, que passou a operar com déficits entre 1995 e
2000. A abertura comercial, que se mostrou importante tanto para acirrar a
competicao intercapitalista no interior do mercado interno como para ajudar
no combate ao processo hiperinflacionario, nao se mostrou suficiente para alte-
rar a posi¢ao brasileira na economia mundial. Em 1997, por exemplo, o Brasil
participou com apenas 0,9% do comércio internacional, quando na década de

1980 chegou a representar mais de 1%.



120 ‘ FunpamenTos pa EbucacAo Escolar bo BrasiL CONTEMPORANEO

Grifico 5 — Evolucio do custo do trabalho horario em délar na inddstria e da
produtividade da mao-de-obra (em %). Brasil
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Fonte: BLS/USA e FIBGE.

Tal situagdo pode se manter assim enquanto as finangas internacionais
estavam favoraveis ao ingresso voluntario de recursos estrangeiros no pafs. Mas
a partir da crise cambial de 1999, o pafs teve dificuldades adicionais para conti-
nuar financiando o seu déficit no balanco de pagamentos. Por conta disso, o
Brasil fortaleceu o seu novo modelo econémico com uma mudanga no regime
cambial, abrindo a possibilidade de crescimento importante das exportagoes,
mantidas em baixo nivel suas importa¢oes. O acréscimo nas vendas externas se
deu com base na forte progressio dos produtos primarios, que passaram de
22,8% das exporta¢des, em 2000, para 29,5%, em 2004.

A melhora na posigio relativa do comércio externo nio permitiu acom-
panhar — no mesmo ritmo — a expansdo verificada em outras economias peti-
féricas. Ademais, parte importante do diferencial de competicao das exporta-
¢Oes brasileiras veio estimulada pela reducdo do custo total da mao-de-obra,

em meio ao quadro geral de baixa expansido da produtividade do trabalho.

Na maior parte das vezes, isso proporcionou a competitividade espuria,

cuja expansio se sustentou na penalizacio da mao-de-obra e, sobretudo, na
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reducio do peso dos salarios na renda nacional. Em 1980, por exemplo, o
rendimento do trabalho equivalia a 50% da renda nacional e, em 2003, repre-

sentou menos de 36%.

REESTRUTURA(;AO PERVERSA DAS EMPRESAS

A implanta¢ao de um novo modelo econémico nos anos 1990 trouxe
implica¢bes significativas ao conjunto das empresas que atuam no Brasil. Em
geral, notou-se o avango do processo de reestruturagio empresarial, induzido
pelas mudancas na conduta das grandes empresas, como a ado¢iao de novos
programas de gestao da producio, de reorganizacao do trabalho e de inovagao

tecnologica.

A introdu¢io de novos fundamentos competitivos foi marcada pelo
aumento da produtividade do trabalho e pela busca de maior inser¢ao externa,
por meio da alteracdo nos precos relativos e da elevaciao dos investimentos,
especificamente nas grandes empresas transnacionais. Mas esse movimento nao

foi geral nem homogéneo.

Na realidade, pode-se observar tanto a destruicdo quanto a reestruturacio
de parte significativa do sistema produtivo industrial.? Por conta disso, houve
maior heterogeneidade na base econdémica, com a modernizacdo seletiva e
contida de grandes empresas internacionalizadas — na ponta da cadeia produ-
tiva — e o retraimento, fechamento e desnacionalizacio de outras, ao longo
das cadeias produtivas. Também ganhou maior énfase a informalizacao do

processo produtivo.

Em grande medida, aprofundou-se a constituicdio de um novo mix na
producdao doméstica, levada adiante por intermédio da substitui¢do de produ-
tos intermediarios e de bens de capital, produzidos internamente, por produtos
importados, especialmente a partir dos anos 1990.> Assim, parte da producio
nacional foi sendo substituida por importados, o que fez com que o aumento
da produgio interna nio atuasse positivamente, como no passado, sobre o nivel

de emprego, mas sim sobre as compras externas.

Entre as décadas de 1980 e 1990, por exemplo, somente as empresas
com menos de dez empregados aumentaram continuamente a sua participacao
relativa no total das ocupacoes formais, pois as demais empresas terminaram
adotando, de maneira generalizada, os processos de terceirizacio, reducao de

hierarquias funcionais, diminui¢ao do nucleo duro de empregados, entre outros.
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Por conta disso, a participacdo dos empregados com menos de trés anos de
servico numa mesma empresa em rela¢ao ao total da ocupagao caiu de 60,5%
para 46,4% entre os anos 1980 e 1990, enquanto os empregados com mais de
cinco anos numa mesma empresa aumentaram sua participaciao relativa de

26,4% para 39%.

Grafico 6 — Distribuicdo dos empregos por tamanho de estabelecimentos (em
%). Brasil
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Fonte: MTb/Rais.

Simultaneamente, cresceu o peso do setor informal no interior das ca-
deias produtivas. Parte disso transcorreu por for¢a do movimento mais geral
de terceirizacio de parte do processo produtivo (especialmente nas atividades-
meio), da deslocalizagdo de empresas e da ado¢io de novas formas de
contratacdo da for¢a de trabalho (cooperativas, pessoas juridicas de empresas

sem empregados, freelancers, estagiarios, entre outros).

REFORMULACAO DO SETOR PUBLICO

Durante a década de 1980, o setor publico foi alvo de constantes ajustes,
sobretudo no que diz respeito as despesas. Mas déi nos anos 1990 o fato de que
as receitas tornaram-se crescentes, representando um acréscimo de mais de dez

pontos percentuais do PIB de elevacio na carga tributaria.
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Depois de 1999, contudo, o Brasil passou a conviver com a meta de
superavit primario nas contas publicas. Se, de um lado, o esfor¢o fiscal do setor
publico assumiu maior centralidade na gestdo da politica macroeconémica, con-
tribuindo para evitar a ampliacao do endividamento publico, de outro pas-

sou a constituir um verdadeiro entrave ao atendimento da divida social no pafs.

A restricdo or¢amentaria nao apenas comprimiu a efetividade das politi-
cas publicas em torno do enfrentamento das mazelas nacionais, sobretudo das
desigualdades sociais, como também modificou a natureza do gasto governa-
mental. Apesar da elevagdo na carga tributaria, verificaram-se a contracao e a

alteragdo na composi¢ao do gasto publico.

Com isso, tornou-se possivel a geragdo de um significativo e recorrente
superavit primario nas contas governamentais, capaz de atender parcialmente
ao pagamento dos juros, bem como de evitar o maior endividamento liquido
do setor publico (% do PIB). Como nao poderia deixar de ser, o esforco fiscal
terminou resultando em maior constrangimento do gasto publico, o que tor-

nou menos efetiva a politica de universalizaciao de direitos sociais.

Grafico 7 — Comportamento das contas publicas no perfodo de 1995 a 2004
(em % do PIB). Brasil

53 | 52,6 55,5 57,2 51,8

52 4
46 4

40 |
30,6

34

34,88 34,01 34,21
28 4 31,07 31,61

28,44 28,63 28,58 29,33

22 4

13,2 14,14

16 4

10 4

4 | 4,58

50

2 ;
1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004

’ —&— Divida ptiblica —— Superavit primario ~ ——Pagamento com juros =~ —A— Carga tributaria ‘

Fonte: IBGE/MF/Bacen (elaboragio propria).
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Para agravar ainda mais o enfrentamento da desigualdade social no Brasil,
observa-se que, no periodo mais recente (2001-2004), o quadro de restriges
fiscais tendeu a se concentrar justamente no or¢camento social do governo federal.
Dessa forma, ndo apenas o contexto macroeconémico manifestou-se predomi-
nantemente anti-social como também os recursos publicos per capita direcionados

a area social apresentaram um movimento de regressao em termos reais.

Entre 2001 e 2004, por exemplo, houve uma involu¢ao do orcamento
social do governo federal, quando considerados o seu valor em termos reais
(deflacionado pelo IGP-DI/FGV) e o comportamento populacional. Para o
mesmo periodo de tempo, o or¢amento social do governo federal acumulou
uma reducio real por habitante de quase 8,5%.

De acordo com a metodologia de composi¢ao do or¢amento social do
governo federal, formulada pelo Ministério da Fazenda,* quatro dos cinco itens
apresentaram queda real per capita no periodo de 2001 a 2004. As maiores
redugdes no gasto social ocorreram na habitacio e no saneamento (-55,6%),
sistema S (31,1%) e beneficios aos servidores (27,7%).

Tabela 2 — Or¢amento social do governo federal por habitante e em valor real
de 2001 (em RS$). Brasil

Itens 2001 2002 2003 2004 Variacio
2001/2004

Orcamento social total 1.103,86 904,65 970,04 1.012,17 -8,31
1.Gasto social direto 926,65 807,51 872,92 897,34 -3,16
- Previdéncia social 614,83 544,23 598,73 606,71 -1,32
- Saide 122,90 106,59 108,60 114,65 -6,71
- Assisténcia social 49,34 45,50 52,64 58,55 18,67
- Educacio e cultura 52,06 41,02 45,40 47,01 -9,70
- Protecio do trabalhador 40,05 35,42 36,88 36,53 -8,79
- Organizagao agraria 7,72 6,53 5,38 8,59 11,27
- Habitacio e sancamento 11,00 498 3,53 4,89 -55,55
- Beneficios ao servidor 13,26 9,37 10,04 9,59 -27,68
- Sistema S 15,47 13,88 11,69 10,82 -30,06
2. Renuncia tributaria 78,00 71,36 72,60 64,25 -17,63
3. Empréstimo 18,72 18,72 19,57 20,71 10,63
4. Subsidio implicito 1,62 1,51 2,08 1,38 -14,81
5. Ajuste patrimonial 78,86 5,54 2,87 29,46 -62,64

Fonte: MF/SPE/Siafi (Deflator IGP-DI-FGV) (elaboracio propria).
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De toda a composi¢cao do or¢amento social do governo federal, somente
o item empréstimo (10,6%), identificado com o Programa de Geragao de Em-
prego e Renda (Proger) e o Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura
Familiar (Pronaf), registrou aumento real. No item gasto social direto, apenas a

assisténcia social (18,7%) teve crescimento real per capita no seu or¢amento.

Em resumo, o or¢amento social total do governo federal por habitante

em 2004 equivaleu a 91,7% do valor real do orcamento social do ano de 2001.

Ao se diferenciar o or¢amento social do governo federal por perfodos
de governo, como os dois ultimos anos de FHC (2001/02) e os dois primeiros
anos de Lula (2003/04), pode-se analisar melhor o comportamento médio
bianual do or¢amento social do governo federal. No periodo de 2003/04, o
orcamento social real per capita do governo federal foi 1,3% inferior ao do
periodo imediatamente anterior, equivalendo, em média, a 98,7% dos dois alti-

mos anos do governo FHC.

Tabela 3 — Or¢amento social do governo federal por habitante em valor real de
2001 (média bianual em R$). Brasil

Itens 2001/02 2003/04 Variacio 2001/04
Orgamento social total 1.004,25 991,10 -1,31
1. Gasto social direto 867,08 885,13 2,08
- Previdéncia social 579,53 602,72 4,00
- Sadde 114,74 111,62 -2,72
- Assisténcia social 47,42 55,60 17,25
- Educacio e cultura 46,54 46,20 -0,73
- Protecio do trabalhador 37,73 36,70 -2,73
- Organizagao agraria 7,12 6,98 -2,00
- Habitagio e saneamento 7,99 4,21 -47,31
- Beneficios ao servidor 11,31 9,81 -13,26
- Sistema S 14,67 11,25 -23.31
2. Renuncia tributiria 74,68 68,42 -8,38
3. Empréstimo 18,72 20,14 7,58
4. Subsidio implicito 1,56 1,73 10,90
5. Ajuste patrimonial 4222 46,16 -61,72

Fonte: MF/SPE/Siafi (Deflator IGP-DI-FGV) (elaboracio propria).
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Dos cinco itens que constituem a composicio do orcamento social do
governo federal, dois registram queda real per capita. Os itens ajuste patrimonial
e renuncia fiscal tiveram reducdo or¢amentaria, enquanto os demais itens como
gasto social direto, empréstimos e subsidios implicitos apresentaram maior or-

¢amento no governo Lula em relacdo ao governo FHC.

Ainda com referéncia ao item gasto social direto, cabe destacar que o seu
crescimento real per capita de 2,1% durante os dois primeiros anos do governo
Lula deveu-se fundamentalmente a expansao real dos recursos por habitante
somente na previdéncia e na assisténcia social. Os demais componentes do gas-
to social apresentaram queda real se comparados os valores médios reais per
capita nos dois primeiros anos do governo Lula com os dois tltimos anos do

governo FHC.

Novamente, as maiores reducdes se concentraram na habitacio e no
saneamento, no sistema S e nos beneficios do servidor. Os componentes do
gasto social direto, como educagdo e cultura e a organizacgao agraria, foram os

que menores redugdes tiveram no mesmo periodo de tempo.

Conforme foi possivel observar nas paginas anteriores, o Brasil caracte-
riza-se pela convivéncia simultanea do contexto macroeconoémico anti-social
com a regressao real per capita do orcamento social do governo federal. Diante
dessa verdadeira combinagido perversa, seria uma exce¢do a regra se o pais
viesse a registrar melhora na qualidade de vida, com reducao sensivel na desi-

gualdade social.

O que surpreende realmente, nesse momento, € que os principais gestores
das politicas publicas do governo federal parecem desconhecer a perversidade
social que resulta tanto da condugido das politicas macroecondémicas como do
ajuste nas financas governamentais, especialmente no que se refere a contengao
real per capita do gasto social. Em vez de fazer consideragoes ligeiras e superfi-
ciais, muitas delas sem consisténcia real e que apontam para conclusdes equivo-
cadas, como a condenac¢do do gasto social no Brasil, a equipe principal do
Ministério da Fazenda deveria analisar melhor a sua propria contribui¢io ao
aumento da divida social, sobretudo no que diz respeito ao aprofundamento
da desigualdade de renda.

De um lado, o contexto macroecondomico anti-social foi responsavel,
entre 2001 e 2004, pela reducio relativa da participacio do rendimento do
trabalho na renda nacional. Estima-se que R§ 19,3 bilhGes deixaram de fazer
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parte da massa de rendimento do trabalho, em virtude da queda no rendimento

médio dos ocupados e do maior desemprego.

Grafico 8 — Transferéncia direta de renda do governo federal e massa de
rendimento do trabalho entre 2001 e 2004 (em bilhGes de R$ de
2004). Brasil
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Fonte: IBGE/MTE/MF/SPE/Siafi (Deflator IGP-DI-FGV) (elaboracio propria).

De outro lado, a queda real no or¢amento social do governo federal
correspondeu, no mesmo perfodo, a uma perda estimada em R$ 9,9 bilhoes.
Mesmo com a expansio de R§ 13,1 bilhGes relativa aos programas governamen-
tais de transferéncia de renda (previdéncia e assisténcia social), o seu montante
terminou sendo insuficiente para compensar o esvaziamento de R$ 29,2 bilhdes

da renda do trabalho dos ocupados e do or¢amento social do governo federal.

O estranho disso tudo ¢é que, salvo oscilagbes ocasionais, o endividamento
do setor publico tem permanecido ao redor dos 50% do PIB. As opgoes das elites
dirigentes do pais por mais esforcos voltados ao ajustamento das financas (corte de
gastos, desvinculacao de receita, privatizacao e elevagio de impostos) nao se mos-

traram suficientes para a regressao do endividamento publico nacional.

Em grande medida, percebe-se que o continuo desajuste nas finangas
publicas decorre do movimento mais geral de reestruturagdo patrimonial pro-
duzido pelos grandes empreendimentos do setor privado diante da auséncia
de perspectivas para a ampliacdo significativa do processo de acumula¢io do
capital produtivo. Assim, constata-se a existéncia de um elemento de ordem
estrutural na dindmica capitalista atual que transforma o setor publico no

comandante da produ¢do de uma nova riqueza financeirizada, apropriada
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privadamente na forma de direitos de propriedade dos titulos que carregam

o endividamento publico.

Dessa forma, para dar conta da continua geracao de direitos de proprie-
dade dos resultados da acumulacio financeira, tornou-se imperativa a
implementacao de um padrio de ajustamento regular nas financas publicas e
que termina atuando perversamente para a imensa maioria da populacao ex-
cluida do ciclo da financeirizagao. Isso porque o padrio de ajuste tem repre-
sentado o aumento da carga tributaria que afeta proporcionalmente os mais
pobres, bem como a conten¢do do gasto social, a desvincula¢do das receitas
fiscais sociais e a focalizacio das despesas em a¢des de natureza mais assistencial

do que a universalizagiao de bens e servigos publicos.

ConNsIDERAGOES FiNAls

Conforme se procurou apresentar nas paginas anteriores, 0 novo mode-
lo econdmico brasileiro de inser¢do competitiva no mercado mundial nao rom-
peu com a tendéncia de estagnacdo da economia nacional instalada a partir da
década de 1980. Apesar da maior exposicdo da produ¢do nacional a concor-
réncia internacional e do sucesso da estabilidade monetaria, o Brasil terminou
por aumentar nos anos 1990 a dependéncia externa, bem como manteve a
instabilidade macroeconémica associada a auséncia do crescimento econémico

sustentado.

A partir do Plano Real, as contas externas do pafs voltaram a ser extre-
mamente desfavoraveis. Em certa medida, a dependéncia em relagdo ao exte-
rior passou a se tornar tio complicada como durante o perfodo da crise da
divida externa, no inicio da década de 1980, quando o pais terminou realizando

seis cartas de intencdes com o FMI.

Diante do baixo desempenho da economia brasileira nos dltimos 25
anos, o pais consolidou o desempenho socioeconémico desfavoravel, nao ape-
nas na renda per capita pouco acima da de 1980. Registram-se também taxas de
investimentos relativamente baixas, bem como escassa geracio de postos de

trabalho e melhor distribuicio da renda nacional.

Percebe-se hoje que a recuperacdo da economia pds-1992 se mostrou
muito mais uma bolha de elevacdo do nivel de atividade — financiada pelo

endividamento e amparada pelas importagdes — do que a constituicio de um
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novo ciclo de expansao produtiva. Ao contrario, ganhou relevancia justamente

o ciclo da financeirizagao da riqueza sustentada pelo Estado.

Ao mesmo tempo, o pafs passou a viver uma grave crise do emprego. O
movimento de desestruturacio do mercado de trabalho marcou o pais durante

as duas ultimas décadas.

Além do desemprego em grande escala, tem importancia o processo de
desassalariamento, especialmente com a prevaléncia de postos de trabalho mui-
to precarios. Mesmo com a elevacdo da escolaridade da populacio, cresceu o
desemprego entre os mais instruidos, assim como foram expandidos os postos

de trabalho de baixos salarios.

Desde 1999, com a mudanga do regime cambial, a recuperacdo eco-
némica foi acompanhada do crescimento do nivel de emprego formal, o que
indica o quanto a expansdo da economia pode gerar postos adicionais de
trabalho com carteira assinada. Deve-se considerar, no entanto, que 90% dos
novos empregos criados tém sido com remuneracao de até dois salarios mi-

nimos mensais.

O novo modelo econémico proporciona ao Brasil participar com ape-
nas 1,2% no comércio internacional, mas registra, em paralelo, a responsabilida-
de de 8% do desemprego aberto do mundial. Mesmo com a mudan¢a no
regime de cambio fixo, o que favoreceu a retomada das exportagdes, o pais

passou a conviver com grave problema nas financas publicas.

Ao langar mao de um programa de ajuste nas finangas publicas, especial-
mente no que diz respeito as politicas sociais, a questdo social tornou-se subordi-
nada ao desempenho econémico. Mas o atual modelo econémico permite, no
maximo, taxa relativamente reduzida de expansio do produto (com alto
endividamento publico e privado), geralmente financiada com recursos externos

e transferéncias do setor publico em nome do ciclo de financeirizagdo da riqueza.

Diante disso, além do movimento de desestruturacio do mercado de
trabalho, combinado com uma nova onda de desemprego estrutural, configu-
ra-se um quadro socialmente explosivo, com parcela seleta da populagio ativa

se mantendo cada vez menos incorporada aos empregos regulares.

A condugdo da politica macroeconémica nio atua, lamentavelmente,
sobre o foco central do desajuste das financas publicas. O regime cambial e os
altos juros — responsaveis diretos pelo déficit publico em maior monta — termi-

nam nio sendo atacados. Pelo contrario, mesmo sem o acordo com o FMI, o
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Brasil continua a se comprometer ainda mais em nio atuar sobre eles. Confor-
me ocotreu nas crises financeiras de 1995 (mexicana), 1997 (asiatica) e 1998/9

brasileira, o pafs seguiu perseguindo altas taxas de juros.

Além dos constantes cortes or¢amentarios, o governo brasileiro se com-
prometeu a elevar as receitas publicas para compensar os efeitos negativos da
recente elevacdo das taxas de juros. Como a maior parcela do programa de
ajuste do setor publico recai sobre as despesas, torna-se decrescente o peso do

funcionalismo no total da ocupacio.

Em 2003, por exemplo, o Brasil possufa cerca de 8% do total dos ocu-
pados no setor publico, enquanto em 1980 eram mais de 12%. Lamentavel-
mente, as medidas de carater compensatério ganharam maior importancia, dei-
xando em segundo plano o sistema de prote¢do social universal. Este, por sua
vez, vem sendo afetado substancialmente diante do contingenciamento de re-

cursos, decorrente do compromisso de geracao do superavit fiscal.

Atualmente, cerca de 57% do superavit primario promovido nas contas
publicas resulta do contingenciamento de recursos nas areas sociais. Em virtude
disso, o pafs termina sustentando o ciclo da financeirizacao da riqueza com base
na reducio do gasto social.

Os efeitos sociais disso s2o perversos para a populacio de um pafs com
mais de 1/3 vivendo na situacio de extrema miséria. Sem a reversio do mode-
lo econémico atual, as oportunidades de inclusdo social tendem a ser diminutas,

incapazes de permitir que o futuro seja de esperanca e de justica social.

NoTAS

! Para melhor acompanhamento da economia nacional durante a década de 1980, ver
Carneiro (1993).

% Sobre a natureza do processo de reestruturagio nacional, ver Mattoso & Pochmann
(1997).

? Para melhor entendimento, ver Baltar (1996), Cacciamalli et al. (1995), Delfim Netto
(1996), Dieese (1994), Mattoso & Baltar (1996).

*Nao se entra no mérito da discussao sobte o que deve set considerado como gasto social.
A metodologia do Ministério da Fazenda ¢ demasiadamente ampla, incorporando itens

duvidosos quanto a sua natureza social.
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