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Resumo

De acordo com o diagnéstico dominante hoje nos meios académicos, a
persistente pobreza e a elevada concentracdo de renda no Pais decorrem da
desigual distribuicao de ativos (especialmente o educacional) e das distor¢des
da politica pablica. Deriva dessa interpretacdo um conjunto de politicas voltadas
a uma alocacédo dos gastos sociais. Apdés uma breve revisdo dessa literatura,
desenvolve-se, no presente artigo, uma interpretacdo macroestruturalista em
gue crescimento econdmico, desniveis setoriais, evolucao do salario minimo e
fatores institucionais possuem especial importancia. Esse diagnéstico informa,
consequentemente, um outro desenho de politicas voltadas a atender a uma
maior justica distributiva.
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Abstract

According to the academic mainstream the Brazilian persistent poverty and the
high income concentration are consequences of an unequal assets distribution
(mainly human capital) and distortioned social policies. After a brief review of
this line of thought a macro structuralist approach is developed pointing out the
influence of the economic growth, sectoral unbalances, minimum wages and
institutional aspects on poverty and income distribution. In order to achieve a
less unequal society the two approaches stress different social policies.
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Os originais deste artigo foram recebidos
por esta Editoria em 20.03.03.

Introducéo

Ao lado da pobreza que aflige cerca de 54 milh&es de brasileiros, 31% do
total de habitantes do Brasil*, possivelmente nenhum outro aspecto desperte
tanta perplexidade ou indignacdo como a evidéncia da concentracéo de renda no
Pais. Com efeito, paralelamente aos elevados indices da pobreza absoluta que
aflige milh&es de brasileiros, 0 que causa indignacao na sociedade brasileirae a
singulariza internacionalmente € o contraste entre as caréncias dos mais pobres
e a ilimitada abundancia material dos mais ricos. De acordo com os dados do
Banco Mundial relativos a 152 paises (World Bank, 2001), apenas cinco —
Republica Central Africana, Serra Leoa, Africa do Sul, Suazilandia e Nicaragua —
possuiam indices de concentracdo de Gini superiores ao do Brasil. Aumentar a
coesdo social, reduzir o atual grau de concentracdo de renda e os niveis de
pobreza constituem, assim, um desafio para qualquer governo socialmente
progressista.

Face a esse quadro, o desenho de politicas publicas voltadas ao combate
a pobreza e a iniquidade distributiva ganha crescente importancia politica. De
forma distinta de outros momentos em que a discusséo sobre distribuicao de
renda se afirmou no Pais, a maior parte das analises recentes caracteriza-se, no
plano académico, por uma excessiva concentracdo nas suas dimensdes
guantitativas. Ao lado da énfase no tratamento dos dados, os estudos
contemporaneos sobre distribuicdo de renda no Brasil referem-se quase
exclusivamente a sua dimenséao pessoal, obtida, basicamente, a partir das rendas
do trabalho. Outras dimensdes, como a parcela salarial no produto e sua relacéo
com os precos relativos e as margens de lucro, encontram-se escassamente
presentes na literatura atual. Essa auséncia € particularmente importante na

1 Dados de 1999, segundo as tabulagfes especiais elaboradas por Sonia Rocha a partir da
PNAD. O critério adotado baseia-se em estimativas sobre a linha de pobreza a partir dos
dados da Pesquisa de Orgamento Familiar (POF) do IBGE. Os dados adotados no documento
Projeto Fome Zero (INSTITUTO..., 2001) estipulam uma linha de pobreza em que os pobres
sdo o0s que possuem renda familiar per capita de até US$ 1,08 (cambio de setembro de
1999) por dia, com imputacdo do autoconsumo e deduzidas as despesas com aluguel e
prestacéo de casa propria. Sob esse critério, 0 niUmero absoluto de pobres era, em 1999, de
35 milhdes, 21,9% da populacéo. Neste estudo, os dados sobre pobreza seréo extraidos do
trabalho de Rocha (2001).
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medida em que, ao longo dos anos 90, como atestam os dados das Contas
Nacionais, houve significativa reducéo da participacdo dos salarios na renda
nacional.

No plano propositivo, predomina hoje um amplo ecletismo, onde propostas
de politicas publicas emergenciais e estruturais egressas de distintos diag-
nésticos sdo combinadas. No entanto, ainda que nem sempre sejam explicitas
e claras, inevitaveis questdes tedricas e interpretativas sobre as transformacées
estruturais ocorridas no Pais, nas Ultimas décadas, emergem sistematicamente
e informam, de maneira diversa, as sugestdes de politicas publicas. Talvez seja
possivel dizer que, em torno das relac@es entre crescimento econdmico, distribui-
¢do de renda e pobreza, as distintas interpretacfes revelam, com maior frequiéncia,
suas diferencas analiticas. Isto é, as diferencas tornam-se mais amplas quando
se investiga a estratégia econdmica adequada a uma maior demanda por justica
distributiva.

A despeito de uma grande simplificacdo, poder-se-iam identificar duas
diferentes posicdes. Segundo uma corrente amplamente dominante entre os
economistas, para retirar os individuos de sua situacéo de privacéo e diminuir a
iniquidade distributiva, € necessario habilita-los através de uma melhor distribuicdo
de ativos (em particular o educacional). Como a énfase aqui € posta essencial-
mente no lado da oferta, as implicacdes econdmicas que decorrem dessa
abordagem séo, sobretudo, microeconémicas, voltadas a um melhor funciona-
mento dos incentivos de mercado. As amplas transformacdes ocorridas na
economia brasileira, nos anos 90, em particular a abertura externa e a desregulacao
dos mercados, sdo consideradas positivas do ponto de vista da eqlidade e da
reducéo da pobreza. As politicas sociais praticadas pelo Estado brasileiro ao
longo da ultima década sdo, ao contrario, apontadas como as principais
responsaveis pelo atual status quo distributivo. E necessaria, em consequiéncia,
uma ampla reforma nas instituicdes e nos programas sociais, de forma a direciona-
-los efetivamente para os pobres.

A distribuicao de ativos, principalmente a terra, também faz parte de uma
outra abordagem. No entanto, em relacao a primeira, esta considera que uma
énfase muito maior deve ser posta no lado da demanda (crescimento econémico)
€ nos precos relativos, em particular nos dos bens de consumo de massa e nos
de servicos publicos. A expanséao do nivel do emprego com elevacao sustentada
dos salarios mais baixos ao lado da universalizacdo dos direitos sociais —
aspecto considerado central para uma via de crescimento menos desigualitaria—
requereria um conjunto de politicas publicas articulando o desenvolvimento econdmico
com a inclusao social. Nesse sentido, a avaliacdo sobre as transformacdes
econdmicas ocorridas nos anos 90 é inteiramente distinta. Embora a estabilizacéo
dos precos a partir de 1994 tenha apresentado efeitos positivos sobre a pobreza
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e a distribuicdo de renda, as transformacdes subseqiientes, como o baixo
crescimento econémico, a estagnacao do emprego formal e o0 esgarcamento da
estrutura industrial, evidenciaram implicacdes opostas sobre a equidade.
Reconhecendo a natureza multidimensional da exclusdo social, as politicas
publicas voltadas ao combate a pobreza devem levar em consideracao o lugar, o
territério diferenciado, onde se estruturam as relaces sociais no Pais, e 0
envolvimento dos grupos sociais e das distintas instancias do Governo. Trata-
-se, aqui, de buscar uma via de desenvolvimento econémico orientada para a
reducao das desigualdades.

N&o se pretende, neste trabalho, analisar em detalhe as diferentes propostas
sugeridas ou realizar um balanco da eficacia das politicas publicas ora em
andamento no Pais. O objetivo aqui € mais modesto. Nas préximas secdes,
busca-se confrontar os distintos caminhos, as énfases e as prioridades no
enfrentamento da questdo da iniquidade distributiva e da pobreza que se
depreendem dos principais diagnésticos.

O diagnéstico dominante

Entre os economistas que se dedicam ao estudo da pobreza e da distribuicéo
de renda no Brasil, predomina um diagnostico sobre suas causas e dimensoes.
A partir deste, vem emergindo um conjunto de propostas visando acdes
emergenciais e estruturais de combate a pobreza e de reducao da iniquidade
distributiva.?

O crescimento econdmico, que historicamente se afirmou no Brasil,
responsavel pela elevacéo da renda per capita brasileira a um patamar intermediario
no concerto das nacdes, gerou, sublinha o diagndstico, elevada concentracdo
darenda ao ndo promover uma maior difuséo de ativos entre a populacéo. Privados
de educacéo (o capital humano é hierarquicamente considerado o principal ativo),
crédito e terra, amplos contingentes da populacdo tornaram-se incapazes de
obter uma renda suficiente para sua subsisténcia (os miseraveis) ou para ter
acesso a um fluxo de bens e servicos compativel com o atual estagio da sociedade

2 Um documento abrangente, que retne e condensa diversos trabalhos que compartilham
pontos de vista comuns e convergentes com 0 que se esta considerando como pensamento
dominante, foi recentemente publicado pelo Instituto de Estudos do Trabalho e Sociedade
(IETS) (2001). Na mesma direcédo, destaca-se Mapa de Ativos: Combate Sustentavel a
Pobreza, da Fundagao Getulio Vargas/Centro de Politica Social (FGV/CPS), de 2001.
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brasileira.® Na outra ponta do perfil distributivo — os estudos referem-se
exclusivamente aos 10% do topo da piramide distributiva®* —, encontram-se
individuos cuja renda se deriva da posse de ativos em que a alta taxa de retorno
resulta precisamente da sua concentracao. O mercado de trabalho — a analise
refere-se exclusivamente aos rendimentos do trabalho — evoluiu no Brasil,
sancionando e remunerando os individuos cuja dotacdo de recursos € extrema-
mente desigual. Essa realidade afirmou-se entre nds pela cristalizacdo de
poderosas coalizdes distributivas, responsaveis, num plano, por um excessivo
protecionismo e intervencéo do Estado na economia, base de uma ineficiente
alocacao de recursos e apropriacdo de rents por parte de grupos econémicos
poderosos; e, num outro, pelo aprisionamento das politicas sociais a grupos de
individuos organizados na defesa de seu auto-interesse. As falhas de governo na
area social acabam por gerar falhas na sociedade pelo alijamento dos pobres
dos vinculos com associaces, clubes e partidos, ampliando sua marginalizacéo
social e politica. Nessas condi¢c8es, a questao central ndo diz respeito ao montante
dos gastos, estes sao considerados relativamente elevados; o problema é que
séo apropriados pelos ricos.

Tendo em vista essa leyenda negra atribuida ao desenvolvimentismo
brasileiro® e ao leito procustiano em que se transformou o seu estado social, o
crescimento econémico e a expansao do emprego séo considerados fator de
importancia reduzida para o combate a pobreza ou para uma melhor distribuicdo
de renda.

Emerge desse diagnéstico — que combina, com algum ecletismo, teorias
e visbes de Amartya Sen sobre a pobreza (Sen, 1981), com a neoclassica
Economia do Bem-Estar e com os estudos do Banco Mundial dos anos 90

3 A énfase na distribuicdo de ativos atende ao segundo teorema da teoria neoclassica da
Economia do Bem-Estar, segundo a qual qualquer distribuicdo de renda pode ser obtida por
uma redistribuicdo da dotacdo de fatores produtivos. Assim, se a sociedade quiser uma
distribuicdo mais equitativa, é necessario alterar a distribuicdo de ativos. No documento do
IETS, considera-se que “(...) o acesso diferenciado a ativos econémicos esta na raiz da
desigualdade de renda” (IETS, 2001, p. 33). A mensagem ideoldgica principal é “(...) toquem
na distribuicdo inicial de recursos, mas, por favor, ndo toquem no mecanismo de mercado”
(Cesaratto, 2001).

4 Utilizando-se como corte a distribuicdo por decis, “A renda familiar per capita mensal nao
precisa atingir 700 reais para que se esteja entre os 10% mais ricos da populacéo brasileira”
(IETS, 2001, p. 5).

5 Os que compartilham desse diagnéstico consideram que, com abertura externa, desregulacéo
dos mercados e com a politica macroeconémica praticada nos anos 90, parte dessas taras
foram eliminadas.
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sobre o desenvolvimento econdmico na América Latinae Asia®— um conjunto
de propostas. Elas tém por eixo um outro desenho de politica publica, de forma
a agir, no médio e no longo prazo, sobre as razdes estruturais que levam a
pobreza e a concentracdo de renda e, no curto prazo, por politicas compensatérias
focalizadas nos grupos excluidos do pacto dominante. Como linha geral, as
politicas estruturais centram-se na escolarizacdo, na regularizacéo fundiaria e
na provisédo de microcrédito’, e as compensatorias baseiam-se na transferéncia
direta de renda a individuos carentes.

Quanto tais fundamentos explicam e como eles captam e interpretam as
evidéncias da economia e sociedade brasileiras? Vejam-se, com um pouco mais
de detalhe, as hipéteses centrais do diagndstico.

Capital humano e retornos decrescentes na educacao

Do ponto de vista empirico, observa-se, no Brasil, um grande fosso educacio-
nal, onde individuos pobres possuem um menor grau de escolarizacao. Aimensa
concentracdo de renda do trabalho deve-se, nesse diagnéstico, a desigualdade
na distribuicdo da educacao entre os individuos e ao elevado prémio atribuido, no
Brasil, a qualificacé@o (anos de escolarizacdo) da renda.2 Como individuos ricos
sdo mais educados que individuos pobres, constatacéo trivial, o importante é
definir o sentido da causalidade. A proposi¢céo central e assumida no diagndstico
€ ade que a acumulacéo de capital humano é o principal fator determinante da
desigualdade de renda. Essa proposicdo é defendida em base puramente
economeétrica; a fundamentacdo econémica, no entanto, € a teoria neoclassica
do capital humano®.

Segue a conclusédo de que, a medida que as oportunidades educacionais
forem melhor distribuidas, a concentracéo dos rendimentos deve se reduzir. Mas,

5 A critica ao desenvolvimentismo latino-americano presente no estudo do IETS segue, em
linhas gerais, o documento The East Asian Miracle do Banco Mundial (World Bank, 1993).

7 Para o estudo do Centro de Politica Social da FGV, “Pobres precisam, acima de tudo, de
oportunidade. Oportunidades sao representadas pela posse de ativos” (FGV/MPS, 2001,
secdo Sumario Executivo, p. 1).

8“0 exemplo mais evidente, mais poderoso do ponto de vista explicativo da ma distribuicdo de
renda nacional, € a educagdo. Numa analise econdmica, a desigualdade educacional pode
ser vista como acesso diferenciado ao capital humano” (Desenvolvimento com Justica So-
cial, IETS, 2001, p. 33). A aplicacéo pioneira da analise da distribuicdo baseada na educacéo,
no Brasil, foi desenvolvida por Langoni (1973).

9 Um texto influente na formulagdo da teoria do capital humano é o de Becker e Chiswick
(1960).
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guanto a educacdo “explica” e como essa “explicacdo” se comportou ao longo
do tempo?

Em um trabalho classico sobre a evolucéo da distribuicdo de renda entre
1960 e 1970 no Brasil, Fishlow (1976) ja advertia que, embora econometricamente
a educacao surgisse como o principal fator na distribuicao da renda do trabalho,
explicava, na verdade, muito pouco, algo como 30% das diferencas observadas.
O autor observa, tendo em vista a dependéncia entre as variaveis, que

“(...) a hipétese de que a desigualdade é diretamente afetada pela
taxa de retorno e pelo nimero de anos de escolariza¢éo € um longo
salto de fé” (Fishlow, 1976, p. 70).

Fishlow atribuia a evolucao da desigualdade nos anos 60 a politica de
estabilizacdo adotada, abrindo um amplo debate no meio académico brasileiro.
Numa direcdo semelhante, também observam Bonelli e Ramos (1993) que, embora
isoladamente a educacéo “explique” algo como 29% a 36% da desigualdade de
renda observada ao longo dos anos 80, o seu poder explicativo se revela claramente
declinante. Decompondo-se a variacdo da desigualdade (usando o T de Theil)
por variaveis como educacéo, idade, setor e posicdo na ocupacao entre 1977-
-89, o resultado obtido foi que

“(...) o papel da educacéo perde muito do seu poder explicativo. Em
particular, os resultados obtidos quando se decompés 0 aumento de
desigualdade entre 1977 e 1989 mostraram que a variavel posicao na
ocupacéo (19,7% da variacdo da renda) foi mais importante que a
variavel educacional (11,4%)” (Bonelli; Ramos, 1993, p. 93).%°

Uma estimativa mais recente sobre o impacto da educacao sobre niveis de
renda no Brasil a partir dos dados da Pesquisa Mensal de Emprego (IBGE) foi
realizada por pesquisadores do Banco Mundial (Blom; Holm-Nielsen; Verner,
2001). Nesse estudo, que segue metodologicamente a tese do capital humano,
observa-se que, gracas a alta taxa de escolarizacéo ocorrida nos anos 80 e, em
menor velocidade, nos anos 90, houve significativa elevacéo do grau médio de
escolarizacéo, em particular nos niveis intermediarios (ensino médio). A educacao,
como também observado no estudo de Bonelli e Ramos (1993), ficou melhor
distribuida no Brasil. Essa melhor distribuicdo, entretanto, ndo levou a uma
reducdo nas desigualdades de renda. A questdo estaria, entdo, associada a

10 Por subperiodos, a contribuicdo da educacéo sobre os diferenciais de renda aumentou na
segunda metade dos anos 80, em meio a expansao da oferta educacional. Com humor, os
autores especulam que, nesse caso, a “(...) contribuicdo da educagéo para a distribuigao
de renda. [deve-se a que] (...) pessoas mais educadas tém mais acesso a informagao
acerca de como melhor proteger seus rendimentos diante da inflagdo” (Bonelli; Ramos,
1993, p. 91).
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elevada taxa de retorno associada a educacdo. Segundo esse estudo, tal taxa
decaiu de 13,9% em 1982 para 12,8% em 1998. Ainda assim, constata-se nele,
e em diversos outros trabalhos empiricos't, que o retorno da educacgéo no Brasil
€ muito alto comparado a outros paises latino-americanos.

As sugest@es de politicas publicas que decorrem do diagndstico baseado
na teoria do capital humano e no declinio desse retorno no Brasil estéo longe,
entretanto, de ser conclusivas. Considerando-se separadamente 0s ensinos
fundamental, médio e superior, constata-se que, entre 1982 e 1998, a taxa de
retorno associada a obtencédo da titulacéo foi fortemente declinante nos dois
primeiros niveis, elevando-se apenas no ensino superior. Amaioria dos estudos
conclui que maior prioridade deveria ser concedida ao ensino elementar
(fundamental e médio), de forma a diminuir a cauda inferior da distribuicdo
educacional; o investimento no ensino superior, ao contrario, pioraria a distribuicao
até o momento em que o aumento da oferta levasse a uma reducéo no retorno
atribuido a formacao superior (Menezes Filho, 2001).

E outra, entretanto, a conclus&o do estudo do Banco Mundial: tendo em
vista as diferentes taxas de retorno associadas a obtencao do ensino superior e
dos demais niveis e o baixo poder explicativo da distribuicdo da educacao em
geral e da distribuicdo dos rendimentos, uma politica voltada a uma melhor
distribuicdo de renda deveria concentrar-se na expanséo do ensino superior.

E interessante observar que, ndo obstante a arbitrariedade das hipoteses e
da quantidade de problemas empiricos, essa € a tese central sobre a ma distribui-
¢éo de renda no Brasil.

A questéo da pobreza: a desfocalizagcdo geografica

Individuos sé&o pobres porque se encontram privados de ativos. Como a
incidéncia de pobreza é maior entre as criancas (de 0 a 10 anos), e as politicas
publicas no Pais favorecem os idosos e ndo as criangas — como sublinham os
principais documentos do enfoque dominante —,*? estas acabam por formar o
grupo etario menos favorecido. A pobreza transmite-se intergeracionalmente, na
medida em que, com nenhuma ou muito baixa escolarizacdo, as criancas pobres
de hoje formam os excluidos do futuro, num circulo vicioso. Uma politica voltada
ao combate a pobreza deve, assim, focalizar-se nas criancas, em programas

11 Para uma resenha recente, ver Menezes Filho (2001).

12 Como seré discutido mais a frente, essa observagao tem como base a critica ao sistema
previdenciario publico no Brasil.
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(como, por exemplo, o atual Bolsa-Escola) que visem retirar a crianca da miséria
e colocé-la na escola.

A despeito da extenséo e da abrangéncia da pobreza e da miséria e da
baixa escolaridade da maioria da populacdo brasileira, ela é fortemente
concentrada em estados, regides e pequenas cidades. Como evidenciado com
detalhes no Mapa de Ativos do Brasil do CPS-FGV, é nas Regides Norte e
Nordeste do Pais, na area rural e nas pequenas cidades que se concentram as
principais caréncias observadas: menor escolarizacdo dos chefes de familia,
menor acesso aos servicos de infra-estrutura, menor acesso aos bens duraveis
de consumo, pior qualidade das moradias. Do mesmo modo, esse quadro esta
evidente nas tabulacdes especiais elaboradas por Rocha (2001) relativas a 1999.
Dos cerca de 13 milh8es de indigentes existentes no Pais, aproximadamente 7
milhd&es habitavam o Nordeste, 16% da sua populagéo contra cerca de 8% no
Pais como um todo. Dos em torno de 54 milhdes de pessoas consideradas
pobres, 34% da populacéo brasileira, habitavam o Nordeste cerca de 23 milhdes
de pobres, 51% de sua populacao.

Entretanto, a despeito de sua eloquiente evidéncia, a abordagem dominante
sobre a pobreza ndo extrai maiores conclusdes ou sugestdes contidas no Mapa
de Ativos. A énfase é posta na crianca e nos trabalhadores do setor informal,
isto €, em individuos brasileiros que, desprovidos de ativos, vivem homogénea e
genericamente uma situacéo de miséria. A defesa de uma politica publica centrada
numa maior focalizac&o deixa, desse modo, de focalizar um aspecto evidente da
miséria brasileira: a sua extrema concentracdo regional (Regifes Norte e
Nordeste) e setorial (rural/pequena cidade).*?

Estado de Bem-Estar e capitalismo do povo

A critica central que emerge do diagndstico dominante sobre as politicas
sociais praticadas no Brasil, como ja se observou, € a sua falta de foco. A énfase
na eficiéncia alocativa do gasto prende-se a observacédo de que o Brasil ndo
gasta pouco, mas mal. Essa proposicéo leva em consideracao que, com um
gasto de aproximadamente 20% do PIB, o Brasil ndo se distingue entre os

13 Possivelmente, a desconsideracdo dos aspectos regionais e setoriais deve-se ao indivi-
dualismo metodoldgico da abordagem e a crenga na forga explicativa da hipotese educa-
cional. Uma maior énfase em aspectos regionais e setoriais levaria a analise sobre a
pobreza e sobre as politicas voltadas a sua erradicacéo para um outro plano.
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paises em desenvolvimento por gastar pouco.** Por outro lado, parte da
constatacéo, bastante plausivel, de que, dado o porte da economia brasileira,
nao existem obstaculos materiais para a eliminacao da pobreza extrema.

Com elevada carga tributaria e alto gasto social, a questéo essencial da
politica publica seria, entdo, a de alocar melhor esse gasto através de uma
focalizacao mais eficiente do publico-alvo (como, por exemplo, a Bolsa-Escola).
Nesse sentido, propostas como as desenvolvidas no documento do IETS
recolhem algumas proposi¢ces formuladas anteriormente, como a da renda
minima, voltada a transferir renda a individuos cuja renda familiar per capita se
encontre abaixo da linha de pobreza.'® Nesse trabalho, é proposto um seguro
social universal combinando os principios do programa de renda minima com os
do Bolsa-Escola. O documento do CPS-FGV defende como argumento retérico
e ilustrativo da exequibilidade da proposta de eliminacéo da pobreza a transferéncia
de um capital a cada individuo indigente que permita, a taxa de retorno corrente,
obter um fluxo perpétuo de uma renda minima. Quanto maior a taxa de juros
sobre esse capital, menor o capital a ser transferido.*®

O ponto de partida dessas proposicdes, tanto no Exterior como no Brasil,
€ a critica ao sistema de aposentadoria baseado em transferéncias correntes de
renda entre a populacgéo ativa e a inativa. Este é recorrentemente descrito como
um seguro cuja viabilidade atuarial depende da transferéncia de renda de uma
geracdo para outra através do tempo, sendo, nesse sentido, um sistema
semelhante, do ponto de vista I6gico, a um sistema de capitalizacdo.'” E por
esta perspectiva que se lhe imputa um crescente desequilibrio financeiro e se
defende a adocdo desse segundo sistema com a extingdo (como, por exemplo,

14 Segundo estudo da Comissdo Econdmica para a América Latina (CEPAL, 2000), em 1997,
na América Latina, apenas o Uruguai, o Panama e a Costa Rica tiveram um gasto social
relativo ao PIB maior do que o brasileiro.

15 Para uma avaliacéo das propostas de renda minima, originalmente defendidas por Eduardo
Suplicy e Antonio Maria, ver Lavinas e Varsano (1997).

16 E realmente extravagante o argumento de que a elevag&o da taxa real de juros — que impde
um sufocante entrave as despesas publicas nao financeiras — diminuiria o 6nus da
transferéncia de renda para os pobres.

7 “Em nossa sociedade, muitas pessoas sentem que a seguridade social através da
redistribuicdo de renda pelo governo é contraria a esséncia pura do sistema capitalista
individualista; assim, se a seguridade social tem que ser obtida, ela deve assumir a forma
de uma poupanca individual para a velhice. Isto levou a crenga de que um sistema de
seguridade social ndo pode operar honestamente, a menos que tenha adquirido um fundo
atuarial correspondente a poupancga dos membros da sociedade que pagaram sua contri-
bui¢do no passado e que poderao retirar no futuro como um lucro” (Lerner, 1959, p. 516
apud Cesaratto, 2001).
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aocorrida no Chile) ou reforma do primeiro. No caso brasileiro, a critica é adicional-
mente alimentada pela decisdo tomada na Constituinte de 1988 de elevar o piso
minimo das aposentadorias e pelo declinio do emprego formal nos anos 80 e 90.
Como a pobreza atinge principalmente os ocupados fora do sistema formal, as
aposentadorias no Brasil sdo vistas como caras e enviesadas para 0s mais
ricos.'®

As proposicées alternativas de transferéncia de renda que hoje predominam
no Brasil seguem uma abordagem pragméatica combinando dois principios
distintos.O primeiro é o da renda-cidada de protecdo social centrada numa
concepcao de direitos sociais a que todo individuo faria juz, independentemente
de sua condicao social e participacdo no sistema contributivo (Lavinas, 1999). A
proposicao é a de nivelar os individuos para que estes possam participar em
condi¢cdes de equidade num mercado competitivo. Uma formulagc&o contempo-
ranea dessa abordagem dirigida aos EUA foi apresentada por Ackerman e Alstoff
(1999). Eles defendem uma proposta em que todo individuo ao nascer receberia
um capital financiado sobre um imposto adicional sobre a riqueza de 1% dos
individuos mais ricos.*®

O segundo principio é o de subordinar o direito social a um critério de
eficiéncia, como, por exemplo, a frequéncia das criancas a escola. Esses princi-
pios ndo sao idénticos, possuem diferentes publicos-alvo, diferentes custos e
eficacia contra a pobreza. Principios filoséficos a parte, a atracdo dessas propostas
no Brasil deve-se ndo apenas a sua abordagem direta — suprir deficiéncia de
renda —, como a atingir o imenso contingente de trabalhadores fora do setor
formal da economia.

Assim, a despeito da genérica critica ao gasto social no Brasil, 0 que de
fato esta ora implicito, ora explicito no diagnéstico dominante sobre a ma alocacao
do gasto resume-se a previdéncia publica, ao seguro-desemprego (que confere

18 E assim que refere o documento do IETS: “(...) com uma parcela pequena da conta total
sendo coberta por contribuigbes, as aposentadorias sao responsaveis por um déficit nas
contas publicas de 4% a 5% do PIB ao ano. Bastaria alocar uma fragao destes recursos
aos mais pobres para fazer com que todos os brasileiros saissem da miséria” (2001, p. 44).
Nao caberia, no presente texto, desenvolver uma contestacdo empirica a tese da crise da
Previdéncia. Vale salientar, entretanto, que, para financiar a expansao dos beneficios da
Previdéncia Social definidos na Constituicdo de 1988, foram criados impostos adicionais,
como a contribuigao para o lucro liquido, a contribuico para a Previdéncia Social (Cofins)
e, posteriormente, o imposto sobre a movimentacgé&o financeira (CPMF), cujo repasse para
0 orcamento da seguridade social jamais entra no calculo dos que apontam a crise da
Previdéncia. Ver mais a frente.

9 E possivel que a proposta do documento da FGV se baseie nessa formulag&o.
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renda “aos mais ricos” (sic)) e a universidade publica. Esses trés institutos seriam
enviesados para 0s ricos.

Convém observar que, com excecao das propostas que defendem a sua
substituicdo por um regime de capitalizacdo, a critica a Previdéncia nédo é
principalmente ao seu acesso — esta €, como sera comentado mais a frente, a
critica do documento elaborado pelo Instituto da Cidadania, que defende a inclusdo
dos trabalhadores informais urbanos na previdéncia publica—, mas a distribuicéo
dos beneficios. Essa mesma critica é imputada ao seguro-desemprego, que,
adicionalmente, possuiria um incentivo adverso, debilitando o esfor¢co de busca
de emprego.

E nesse sentido que, se levada as suas Ultimas conseqiiéncias, a proposta
de justica distributiva que emerge do diagnéstico dominante se da em substituicao
as demais politicas, em particular com a reforma da Previdéncia (privatizacéo e
mudanca do regime contributivo para o de capitalizacdo)?°, com a eliminagéo do
seguro-desemprego e com reducao dos gastos com a universidade.?*

Um outro canone: crescimento econdmico
e distribuicdo de renda

Um dos tracos marcantes da abordagem dominante sobre as causas da
pobreza e da concentracao de renda no Brasil € a sua desconsideragéo ou
reduzida énfase conferida ao nivel do emprego e dos salarios pagos ao trabalho
n&o qualificado. E outro o ponto de vista dos economistas politicos classicos,
keynesianos, estruturalistas e institucionalistas??. Para estes, um dos tracos

20%(...) areforma da previdéncia precisa ser aprofundada, na direcdo da substituicdo do atual
regime de reparticdo, por um de capitalizagéo, de forma a incentivar a formacéo de pou-
panca privada, necessaria ao crescimento sustentavel” (FGV/MPS, 2001, p. 44). Natural-
mente, 0s imensos custos publicos associados a essa mudanga néo estdo contemplados
no documento.

2

=

Mas aqui ha uma dificuldade: como se observou na segéo anterior, alguns estudos que
defendem a teoria do capital humano (a principal teoria distributiva do diagnéstico dominan-
te) observam que é o acesso ao ensino superior o principal diferenciador de rendimentos,
sendo necessario expandir massivamente as vagas e, simultaneamente, diminuir o gasto
publico com as universidades (e aloca-lo no ensino fundamental ou no médio, por exem-
plo). A solucéo, coerentemente, seria introduzir mecanismos de cobranga dos mais ricos
e expandir o ensino particular.

220 documento Projeto Fome Zero (INSTITUTO..., 2001) pertence claramente a essa cor-
rente de pensamento. De forma genérica, € possivel dizer que ela tem como trago
identificador a percepcao do desemprego e do conflito distributivo como fenémenos
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essenciais da economia brasileira é o excedente de mao-de-obra e 0 desemprego
estrutural. Como as pessoas necessitam sobreviver de alguma forma, e o
desemprego é uma posicao de luxo para a maioria da populacéo, forma-se uma
miriade infinita de atividades de baixa renda em atividades legais ou ilegais,
visiveis ou invisiveis, nos grandes centros urbanos, nas pequenas cidades e na
miseravel economia de subsisténcia do mundo rural. Atividades que, em nenhum
sentido, podem ser denominadas de emprego e que perfazem a base da piramide
distributiva na sociedade brasileira.?® Tendo em vista o ponto de partida da
industrializacéo brasileira e a for¢a do instituto da propriedade privada da terra, a
principal via de mobilidade ascendente na piramide distributiva foi a criacao de
empregos modernos associados ao processo de industrializacédo.?* Mudancas
recentes na economia brasileira, como as que se afirmaram nos anos 90, ao
levarem a uma pronunciada contracdo do emprego industrial, resultaram em
significativa expanséo dessas atividades, aumentando a vulnerabilidade de
emprego e renda para significativos grupos de trabalhadores.?®

Nessa perspectiva, a reducao do contingente de subempregados e subremu-
nerados constitui um caminho essencial de reducdo da pobreza e da disparidade
de renda que se forma no mundo do trabalho. Sem uma segura e continuada
expansdo do emprego moderno e sem uma mudanga na estrutura das ocupagoes,
ndo ha porque supor que um esforco de educacéo possa transformar essa

centrais das economias de mercado, que nao tendem ao equilibrio automatico, guiadas por
um sistema de precos de escassez. O processo de industrializagdo e mudanca estrutural,
base essencial do crescimento sustentado, ndo € espontaneo e surge de estratégias de
intervencdo do Governo. Busca-se, nas paginas seguintes, resumir de forma muito apro-
ximada as implicacdes dessas hipoteses para as questdes da distribuicdo e da pobreza
que se contrapdem a analise anterior.

2 A Pesquisa de Emprego e Desemprego (PED) elaborada pela Fundagdo SEADE e pelo
DIEESE sobre o mercado de trabalho na RMSP inclui entre os desempregados aqueles
ocultos pelo trabalho precario, levando a uma taxa de desemprego total muitas vezes
superior a registrada pela PNAD, que se baseia em critérios internacionais comuns.

24 As raizes da concentracédo de renda no Brasil estdo assentadas na estrutura da proprieda-
de da terra e na escravidéo, o ponto de partida do nosso capitalismo mercantil. A questao
que sempre esteve na base do pensamento de autores como Celso Furtado e Ignacio
Rangel foi como esse ponto de partida condiciona a industrializagéo e os perfis distributivos
da sociedade brasileira. Conceicdo Tavares, em seu ensaio Problemas de
Industrializacion Avanzada en Capitalismo Tardio y Periféricos (1986), buscou
distinguir os problemas distributivos, herdados desse passado, e a base da miséria das
amplas massas rurais dos problemas da industrializagdo moderna baseada em grandes
empresas e mercados de massa.

25 Ver, dentre outros, Baltar, Dedecca e Henrique (1997). Ataxa de desemprego calculada pelo
critério da PED sobre a RMSP apresentou niveis crescentemente superiores aos da PNAD
ao longo dos anos 90.
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realidade de excluséo social. A demanda por qualificacdes depende, em larga
medida, da diversificacao da estrutura produtiva, da modernizagdo tecnolégica e
do ritmo de crescimento.

Esforcos individuais de qualificacéo e contracao no nivel geral de emprego,
como, por exemplo, os que vém se dando no Pais desde os anos 90, acirram
apenas a concorréncia no mercado de trabalho e provocam um fenébmeno que os
antigos economistas institucionalistas? denominaram de credencialismo: forma-
-se uma longa fila para cada posto de trabalho, e os empregadores passam a
exigir maiores credenciais (como anos de escolarizacdo) para as mesmas
atividades e remuneracao. Esse processo € valido para qualquer tipo de ocupacao,
de faxineiros a engenheiros ou administradores de empresas. Segundo estudo
da Organizacéo Internacional do Trabalho (1997 apud Howell, 2000),

“(...) num ambiente de desemprego generalizado, trabalhadores
qualificados buscam trabalhos para os quais eles sao superqualificados
e, dada a chance, as empresas 0s recrutam em primeiro lugar, como
resultado natural tem-se que o desemprego é transferido para os
trabalhadores menos qualificados” (OIT, 1997 apud Howell, 2000,
p. 53).

Como observou Franco e Sainz (2001), a “desvalorizacéo educacional” é
hoje flagrante na América Latina. As transformacdes no mercado de trabalho
séo, nesse sentido, condicionadas pela evolucdo da demanda efetiva (e por sua
mudanca estrutural) e ndo um resultado passivo das mudancas da oferta de
qualificacbes. Nessa abordagem, a influéncia dos setores produtivos, do tamanho
da empresa, das estratégias empresariais e 0 comportamento e a for¢a dos
sindicatos sdo significativos. Assim, devido a esses fatores vinculados a estrutura
de ocupacdes e a heterogeneidade dos setores, os trabalhadores com diferentes
graus de qualificacdo apresentam diferentes remuneragées.?” Um aspecto decisivo
nessa abordagem € a percepcao de que a relacéo entre os salarios dos trabalha-
dores qualificados e nédo qualificados é influenciada pelo valor do salario pago na
base da hierarquia ocupacional .28

Em que pese a importancia dos gastos sociais na reducéo das desigual-
dades de renda, é importante considerar que, em paises como o Brasil, que se

26 Uma coletanea representativa desse pensamento é o livro Unemployment & Inflation
Institutionalist and Structuralist Views, editado por Michael Piore (1979).

27 Para uma discusséo contemporanea, ver Howell (2000).

2 No Brasil, os trabalhos de Souza e Baltar (1979), de Bacha e Taylor (1978) e de Velloso
(1990) defendem empiricamente a relagéo entre o salario minimo e o salario médio. A essa
literatura voltaremos posteriormente.
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caracteriza por elevados niveis de pobreza e de concentracdo primaria da renda,
€ pouco realista supor que, através de transferéncias fiscais, seja possivel mudar
inteiramente esse perfil distributivo. Uma caracteristica notavel da sociedade
brasileira é que, em sua grande maioria, a taxa de atividade dos pobres € alta, e
estes ndo constituem, como na maioria das sociedades ricas, grupos minoritarios
a margem da sociedade; tampouco, como em muitos paises asiaticos ou
africanos, predomina a discriminacdo horizontal por razdes étnicas. Ocorre que
ndo ha emprego com uma remuneracao socialmente adequada para a maioria
dos que podem e desejam trabalhar. A ajuda e a transferéncia aos mais pobres
nao podem iludir ou desconsiderar esse fato fundamental: o direito ao trabalho e
a uma remuneracdo adequada é um compromisso basico de qualquer nogéo
realista de justica distributiva. Do ponto de vista do pensamento keynesiano e
estruturalista, trata-se de criar as condi¢des através da expansao do emprego
formal e da elevacéo do produto per capita para que as transferéncias sociais e
a solidariedade com os grupos mais frageis da sociedade possam, de fato, afirmar-
-se. Afinal, as experiéncias nacionais de Estado de Bem-Estar realmente eficazes
afirmaram-se em realidades econémicas e sociais muito menos desiguais e
polarizadas do que a brasileira.?®

A despeito de sua aparente homogeneidade, a pobreza esconde realidades
sociais bastante distintas. Ela é, de um lado, fruto da reproducéo de formas de
insercdo produtiva atrasadas e de instituicdes anacrénicas que se manifestam
essencialmente no mundo rural (especialmente na Regido Nordeste), e de outro,
fruto do desemprego e do baixo valor dos rendimentos do trabalho ndo qualificado.
Mesmo sem afetar de forma direta as instituicbes que formam o primeiro tipo de
pobreza ou a distribuicao funcional da renda, a expansédo da renda real média e
a criacao de empregos em atividades regulares reduzem os niveis de pobrezae
melhoram a distribuicéo pessoal da renda.

Na tradicao estruturalista, a relacdo entre crescimento econémico e
distribuicdo de renda (do trabalho) pode ser pensada através de dois movimentos
principais. Em primeiro lugar, ha um efeito desconcentrador decorrente da reducéo
relativa do setor informal e das atividades (agricultura tradicional) que estdo na
base da piramide distributiva. Ao lado desse efeito de transformacéao estrutural e
de mobilidade ascendente, h4 um outro efeito de composi¢cdo do emprego ao
longo do ciclo econémico. Como os trabalhadores qualificados sdo menos
suscetiveis ao desemprego nos periodos de contracéo da demanda, esta abate-
-se principalmente sobre o nivel de emprego dos trabalhadores nao qualificados.
A expanséo de atividades de menor rendimento no setor informal e a manutencéo

2% Essa questdo sera analisada mais a frente.
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do emprego qualificado de maior rendimento aumentam as polarizacdes do
mercado de trabalho e a desigualdade. A estabilizacao das taxas de crescimento
em patamares altos possui exatamente um efeito contrario, aumentando o
rendimento dos trabalhadores de menor qualificacéo.

No entanto, exatamente pela existéncia de um elevado desemprego
estrutural, um aumento sustentado do salario minimo real € essencial, principal-
mente para os setores desorganizados do mercado de trabalho e de menor
capacidade reivindicativa. Ao lado de uma elevacao dos salérios reais, uma
politica voltada a expansédo do gasto social per capita requer, na medida em que
as receitas publicas séo proé-ciclicas, um crescimento estavel do produto per
capita.

Emerge dessa perspectiva a proposicao de que o crescimento do produto
per capita € um fator essencial, embora néo suficiente, para qualquer estratégia
voltada a reduzir a pobreza e a diminuir a concentracdo de renda.

Esta ultima mensagem pode ser e vem sendo desafiada por dois argu-
mentos,*° o primeiro é retirado da experiéncia brasileira dos anos de alto cresci-
mento, e 0 segundo, dos impasses atuais da economia. De fato, entre 1960 e
1980, os anos de alto crescimento no Brasil, em que pese ter havido contracdo
na miséria absoluta, a distribuicdo pessoal da renda tornou-se ainda mais
concentrada. O aumento da concentracdo de renda foi aproximadamente equiva-
lente ao ocorrido nos anos 80, marcados por um crescimento muito mais baixo.
Essa constatacéo parece desautorizar a hipétese de que os altos crescimentos
econdmico e do emprego possuam efeito significativo sobre a distribuicdo de
renda. O segundo é a percepcéo realista de que, dadas as restricdes externas
ao crescimento, é necessario obter do crescimento possivel, previsivelmente
insuficiente, 0 maximo efeito sobre a reducao da pobreza. Assim, embora seja
largamente reconhecida a partir da experiéncia brasileira, a existéncia de uma
correlacéo negativa entre o rendimento médio e mediano da populacdo empregada
(que parcialmente segue a variacéo do PIB) e as medidas de pobreza (Hoffmann,
1998), quanto menor for a concentracéo da renda, menores niveis de crescimento
séo compativeis com maior reducao dos niveis de pobreza.

Tendo em vista a aparente consisténcia da primeira objecao, € Util discutir
alguns tracos do crescimento desigualitario no Pais.

30 Desde logo, ela é criticada por aqueles que consideram que o Brasil ndo tem um problema
de desemprego. Entretanto, mesmo para economistas que nao pertencem ao mainstream
académico, a énfase ao crescimento econémico € criticada com base nos argumentos
comentados no texto.
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Crescimento econdmico, mudanca estrutural
e desigualdade

E importante sublinhar que os anos de alto crescimento foram acompanha-
dos por elevacédo do preco dos alimentos e das tarifas publicas, correcao parcial
dos salarios, desvalorizacao do salario minimo e repressao sindical. Se, de um
lado, a reducéo relativa do subemprego, isto €, do contingente de mais baixa
remuneracao, melhorava a distribuicdo, de outro, o regime macroecondmico, as
opcdes de politica publica e os precos relativos iam numa direcéo contraria. Era
esse 0 contexto do crescimento concentrador — com “incorporacao e excluséao
social simultanea”, como recentemente se referiu a Comisséo Econdmica para
aAmérica Latina (CEPAL) —, que, além das raz@es institucionais conhecidas,
possuia como elemento estrutural um grande desequilibrio entre a agricultura de
alimentos, de baixa produtividade, e uma industria moderna, de elevada produtivi-
dade relativa. Afinal, o ambiente de alto crescimento industrial foi construido no
Brasil sobre uma base social marcada por miséria rural, monopolizacdo mercantil,
elevadas rendas das propriedades rurais e urbanas e atraso na moderna producao
de alimentos. Esses sédo fatores fundamentais subjacentes a pobreza, e € esta
gue confere especificidade ao crescimento com exclusao social, como o que
predominou no Pais, nesses anos.

Ao final dos anos 70, o Brasil encontrava-se no limiar de diversas transforma-
¢bes no seu padrao de desenvolvimento. Apés intenso esforco industrializante,
néo sé a estrutura ocupacional havia mudado qualitativamente, mas as grandes
diferencas intersetoriais e inter-regionais de produtividade reduziram-se, ainda
gue tenham permanecido num patamar bastante elevado. Por outro lado, formou-
-se uma ampla base sindical com inédita capacidade de mobilizacéo. Ao lado da
elevacao do salario minimo real, esses fatores afirmaram-se favoraveis do ponto
de vista distributivo. Com efeito, embora a distribuicdo pessoal da renda tenha
se mantido fortemente concentrada, interrompeu-se o seu movimento ascendente
(como verificado nos anos 60), descontraiu-se ligeiramente na segunda metade
da década (Bonelli; Ramos, 1993), e a parcela dos salarios aumentou na renda
nacional, ainda que se mantivesse em nivel estruturalmente muito baixo. Por
outro lado, houve significativa elevacao absoluta de todas as faixas de renda,
com reducéo da pobreza. A maior indexacao do salario minimo foi importante
para esse resultado. Os deslocamentos intersetoriais de mao-de-obra deram
alento a um amplo movimento de mobilidade social ascendente, viabilizando,
nas principais regiées metropolitanas, um deslocamento para cima de todas as
faixas de renda. Ainda que muito desigual e com niveis elevados de pobreza
urbana, a sociedade brasileira atingira o limiar de uma sociedade urbana de con-
sumo de massas. Parcialmente, a margem dessas transformacdes, entretanto,
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encontravam-se amplas massas rurais e habitantes das pequenas cidades,
formando amplos contingentes de pobreza.

A crise dos anos 80 e a permanente contracdo econdmica dos anos 90
abortaram a possibilidade de uma via menos excludente. Aaceleracao inflacionaria
dos anos 80 e do inicio dos 90 foi, isoladamente, o principal mecanismo de
concentracdo de renda e, ao lado do instavel crescimento econémico, levou a
uma maior precarizacdo do mercado de trabalho, com estagnacdo e declinio
dos rendimentos reais. Com o fim da alta inflacdo em 1994, houve significativa
reducdo da pobreza, elevacéo do salario minimo real e expanséo dos rendimentos
dos primeiros decis da distribuicao. Entretanto o baixo crescimento econdmico,
a reducdao significativa do emprego industrial e a estagnacdo do emprego formal
impediram que os efeitos positivos da estabilizacéo dos precos sobre as rendas
mais baixas pudessem perdurar. Com a privatizacéo e a liberalizacdo do comércio,
as mudancas na estrutura do emprego e dos salarios aumentaram a polarizacéo
entre as grandes empresas privadas e estrangeiras e entre os trabalhadores
gualificados e néo qualificados em setores industriais voltados a exportacéo, no
setor financeiro e em servicos de utilidade publica privatizados e as demais
empresas e 0s seus empregados, em particular os menos qualificados. Formou-
-se no mercado de trabalho uma triplice polarizacdo, a maioria dos empregos
criados era no setor informal; nas atividades formais, formou-se uma segmentacao
entre assalariados altamente remunerados e os demais; nas atividades informais,
uma segmentacéo entre microempresas e atividades de subsisténcia.

Desse modo, formou-se no Pais um pequeno grupo de ganhadores — os
detentores de ativos, os perceptores de lucros, os rentistas, os profissionais
altamente qualificados e com grande mobilidade, as grandes empresas
internacionais — e uma maioria de perdedores — 0s sem ativos, 0s assalariados
tradicionais, os devedores, os trabalhadores menos qualificados e com baixa
mobilidade, as pequenas empresas.

Essa ruptura macroecondmica com o regime de alto crescimento reduziu,
entretanto, a visibilidade de dois processos com grande significado sobre a
miséria, a distribuicdo de renda e a pobreza.

A intensa modernizacdo da “agrobusiness” na maioria das regides — que
amplamente se afirmou nos Ultimos 20 anos — reduziu a heterogeneidade produtiva
intersetorial da economia brasileira e viabilizou ampla expanséo e diversificacdo
da oferta e queda dos precos dos alimentos, mas, ao mesmo tempo, ampliou as
polarizacdes e a heterogeneidade no mundo rural. Gragas a incorporacéo de
novas técnicas resultantes das pesquisas da Empresa Brasileira de Pesquisa
Agropecuaria (Embrapa) — empresa com um dos mais eficientes sistemas
nacionais de inovacao em paises em desenvolvimento —, novas terras (cerrado)
foram incorporadas a agricultura moderna, formando novos pélos de desenvol-
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vimento. N&o apenas a agricultura de exportacédo, mas a agricultura voltada ao
mercado interno de alimentos passou por intenso processo de modernizacgao.
Ao contrario da trajetéria industrializante tipica dos anos 50 a 70, a modernizacéo
da agricultura afirmou-se ndo apenas como supridora de insumos para a industria,
mas como mercado, viabilizando o enriquecimento de cidades médias integradas,
num mesmo circuito espacial, as novas areas agricolas.* Nos anos 90, ao lado
do aumento da produtividade, a pronunciada queda do preco dos insumos agricolas
elevou a renda da agricultura. Para as grandes fazendas, a combinacéo entre
insumos baratos e elevada produtividade aumentou as margens de lucro e o
investimento moderno.

Entretanto a formacédo de uma moderna agricultura de alimentos voltada
para o mercado interno, de grande importancia para um crescimento econémico
mais equilibrado e homogéneo do ponto de vista setorial e regional e para a
expansao dos salarios reais, deu-se simultaneamente a um processo fortemente
concentrador. Com efeito, a crise macroecondmica dos anos 80 e 90 impediu
gue essas transformacdes fossem acompanhadas por consistente expansao da
demanda de alimentos basicos, de forma a viabilizar uma modernizacéo
tecnolégica menos excludente.

Nos anos 90, a reducéo dos precos dos produtos agricolas (com o Plano
Real), a desregulamentacdo do setor e a reducédo do crédito a agricultura
ampliaram a marginalizacéo dos produtores rurais desarticulados das grandes
cadeias de comercializacdo. Permanentemente buscando uma insercéo
produtiva, mas dificilmente conseguindo — ainda que o preco das terras tenha
declinado nos 90 —, alto contingente de trabalhadores agricolas manteve-se
(desde os anos 80) em migracao.

A agricultura familiar de baixa produtividade, ainda que dispersa no Pais, &
particularmente visivel na Regido Nordeste, cada vez menos importante na
producéo agricola, mas cada vez mais significativa no emprego agricola que,
excetuando-se manchas de alta produtividade, se da essencialmente em
condicdes de baixa produtividade e em padrdes de vida miseraveis para seus
produtores. E aqui que se encontra o nticleo duro da pobreza absoluta, 0 extremo
da distribuicéo.

As mudancas nas politicas publicas e seu impacto sobre a pobreza e a
distribuicdo foram também ofuscados pelas transformac8es macroecondmicas.

31 Para uma avaliagdo dos desniveis setoriais de produtividade, ver Bonelli (2000). Para uma
analise sobre a agricultura, ver, do mesmo autor, Impactos Econdmicos e Sociais de
Longo Prazo da Expans&o Agropecudria no Brasil: revolucéo invisivel e incluséo
social (Bonelli, 2001).
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Com efeito, as mudancas institucionais consagradas na Constituicdo de 1988 e,
em particular, a expansao do acesso a seguridade social com a introducédo da
aposentadoria rural e a elevacéo do piso dos beneficios fixado em um salério
minimo, deram-se num contexto de alta inflacao e desemprego, neutralizando
parcialmente os seus efeitos.®? Nos anos imediatos que se seguiram, a reducdo
do salario minimo real e a estagnacéo do produto interno per capita impediram
uma elevagéo, como ja se observou, do gasto social per capita. Ainda assim, o
seu efeito desconcentrador ndo deixou de se manifestar. Com efeito, o impacto
das aposentadorias rurais sobre as rendas das cidades do interior da Regiédo
Nordeste foi particularmente importante para a diminuicao da pobreza absoluta
no Pais.

E importante considerar a proposicéo geral do diagnéstico dominante de
gue o sistema de transferéncia e protecéo social desenvolvido no Pais gasta
muito e ndo atinge os pobres. Trés observacdes principais podem ser feitas a
essatese. Em primeiro lugar, deve-se considerar que, a despeito de manter-se
no patamar de 20% do PIB, o gasto social per capita (a magnitude que de fato
interessa), nos anos 90, se manteve estagnado no Brasil em funcdo do baixo
crescimento do produto per capita. Segundo, o gasto social declinou em relacéo
ao gasto publico total. Em relacdo a sua eficacia sobre a pobreza e sobre a
distribuicao de renda, é infundada a critica genérica ao gasto social no Pais.
Terceiro, Fernandes e Pazello (2001) fizeram recentemente uma resenha da
literatura critica sobre as politicas sociais no Brasil. O consenso entre 0s autores
(que genericamente partem de principios metodolégicos semelhantes) é o de
gue os programas associados a educacédo basica, a salude e a alimentacdo néo
possuem alto vazamento e atingem o seu principal alvo.

Assim é que a imobilidade da distribuicdo de renda observada em anos
extremos ao longo das trés ultimas décadas traduz ndo uma Unica e mesma
realidade permanente durante esse periodo, mas cambiantes e contraditérios
processos. Como observou Bonelli e Ramos (1993), o crescimento econdmico
nao deixou de influenciar o coeficiente de Gini na direcéo prevista, do mesmo
modo, como sublinhado por diversos autores, o crescimento do salario minimo
real teve efeito direto sobre a reducdo da pobreza, e também, como observado

32 Assim, de acordo com Baltar, Deddeca e Henrique (1997, p. 91), a despeito do desemprego
e da queda dos salarios ocorrida nos anos 80, “(...) alguns indicadores sociais utilizados
usualmente continuaram, em geral, apresentando uma certa melhora, ainda que mais lenta
do que nos anos 70. E provavel que os programas sociais, envolvendo uma participagio
ampliada de governos estaduais e municipais e de a¢Ges comunitarias relativamente aut6-
nomas em um contexto de redemocratizagao, tenham contribuido para impedir uma dete-
rioragdo mais pronunciada das condi¢des de vida da populagdo brasileira”.
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por todos, a extensao da aposentadoria rural teve significativo impacto sobre a
pobreza absoluta. Ocorre que, em nenhum periodo recente, esses movimentos
se deram simultaneamente a taxas altas, estaveis e de mesmo sinal.

Politicas publicas, distribuicdo de renda
e pobreza

O que distingue a analise anterior e a diferencia da abordagem dominante é
a concepcéo de que o imperativo da equidade e da diminuicdo da pobreza sé
pode ser logrado no Pais a partir de um programa articulado de desenvolvimento
econdmico e social. Prover ajuda aos mais pobres ndo pode ser considerada
uma alternativa a proviséo de trabalho e uma remuneracéo adequada a quem
pode e deseja trabalhar.

Repensar, hoje, uma via de desenvolvimento menos excludente passa pela
consideracdo inicial de que esta ndo pode se fundar num regime macroecondmico
marcado por intensa volatilidade nas taxas de crescimento, elevada taxa de
juros real e permanente contracao fiscal, como a que caracteriza a realidade
macroecondémica atual. Nesse ponto, ha uma nitida divergéncia em relacao ao
pensamento dominante que reduz a macroeconomia a estabilidade dos precos
e prioriza as reformas microecondmicas convencionais no combate as
desigualdades.

Fugiria integralmente do escopo deste trabalho uma discusséo sobre os
requisitos macroecondmicos para um crescimento sustentavel.®® O que, do ponto
de vista distributivo, interessa ressaltar é a importancia ndo apenas da taxa de
crescimento, mas da sua estabilidade. Com efeito, nas trajetdrias marcadas
por grande inseguranca e flutuacdo da renda — como no Brasil e na América
Latina —, nos anos 80 e 90, a recuperacdo eventual do crescimento nao
conduz a uma recuperacéo imediata no emprego e na renda. A questéo central
€ a sustentacao prolongada do crescimento econémico, de forma que os efeitos
positivos sobre a pobreza e a distribuicdo possam se consolidar. No entanto,
como ja se observou, para que o crescimento ndo amplie as desigualdades, é
necessario ndo apenas estabilidade de precos, mas que 0s precos relativos ndo
sejam enviesados contra 0 consumo popular, em particular o preco dos alimentos
e as tarifas dos servicos publicos e de transporte.

33 Em Medeiros e Serrano (2001), essa questao é desenvolvida.

34 A énfase deste trabalho recaiu sobre o preco dos alimentos, tendo em vista a sua importan-
cia para a renda real dos mais pobres e para o emprego de milhdes de produtores e
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Em relacdo ao preco dos alimentos, coloca-se uma complexa questao de
politica publica. Com efeito, para os trabalhadores assalariados de baixa renda
(no campo ou na cidade), a reducao do preco dos alimentos € fundamental para
a elevacdo darendareal e para a diversificacdo de consumo. Uma estratégia de
desenvolvimento voltada a esse objetivo possui evidentes efeitos positivos sobre
a distribuicdo de renda. No entanto, tendo em vista a grande heterogeneidade na
agricultura brasileira, os precos que refletem as condi¢cdes de producéo das
modernas fazendas tornam inviaveis milh8es de pequenos produtores. Elevar a
renda agricola de forma a diminuir o éxodo rural e o hiato de renda que se
estabelece com os habitantes urbanos requer precos ndo necessariamente
compativeis com os objetivos de expansao do salario real nas cidades. Esse
conflito de interesses s6 encontra uma saida estrutural na reducéo das margens
de comercializacdo, na politica de compra do Governo, no aumento progressivo
da produtividade do produtor marginal, na expansédo das cooperativas e na
diversificacéo das fontes de renda do produtor rural.*®

A aproximacéo entre producdo e mercado supde alguns mecanismos de
politica publica, como, por exemplo, uma politica de compra de alimentos das
cidades (INSTITUTO..., 2001). Isto é particularmente relevante para fundar bases
do crescimento econdmico em areas onde o subemprego, a desnutricao crénica
e amiséria predominam. Nesse sentido, € necessario alargar a proviséo de bens
publicos em infra-estrutura, salde, educacédo, renda minima e assisténcia social
com amplo envolvimento das instituicfes locais.*®

E a expans&o sustentada do consumo popular urbano, através da elevacdo
dos rendimentos dos mais pobres, a base essencial para a expansao da producao

assalariados. As tarifas dos servigos de utilidade publica assumem, do mesmo modo,
grande importancia para a renda dos assalariados. A politica de pregos dos servicos de
distribuic@o de energia estabelecida nos programas de privatizagao do setor € um exemplo
do viés concentrador das tarifas sobre os rendimentos. Com efeito, ao vincular a corregao
das tarifas as variagfes dos precos diretamente sensiveis a variagao da taxa de cambio,
0 Governo estabeleceu uma relagéo direta entre a variacdo da taxa de cambio real —
variavel central para o crescimento e para as exportaces — e o saléario real.

3!

a

No caso da Europa Ocidental, vale recordar que, depois da Segunda Guerra Mundial, tédo
importante quanto a politica social voltada ao trabalhador urbano foi a Politica Agricola
Comum estabelecida, em 1957, no Mercado Comum Europeu. Esta, elaborada para enfren-
tar situacdes deficitarias do pés-guerra, transformou-se em poderoso estimulo para a
expanséo e para modernizagdo da produgdo, garantindo precos aos produtores e baixos
precos aos consumidores, através de ativa politica de intervencéo do Governo. Era expli-
cito, nessa politica, assegurar uma paridade de rendimentos entre residentes urbanos e
rurais.

36 Para uma discussao detalhada, ver Castro (1992).
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dos alimentos; é a reducao do seu custo, entretanto, que permite tornar esse
crescimento compativel com a elevacdo do salario minimo real. Assim, elevar os
salarios dos trabalhadores de menor qualificacéo de forma a ampliar os efeitos
positivos do crescimento sobre a reducdo dos niveis de pobreza requer a combi-
nacao de diversas politicas institucionais, de investimentos e de precos.*” O
mapa ja se conhece, e a experiéncia institucional é, hoje, muito maior do que no
passado.

Como se observou, aimportancia do salario minimo real sobre a redugéo
da pobreza é, hoje, largamente aceita no Pais.® Segundo Fogel, Ramos e Carneiro
(2001), de acordo com a PNAD (IBGE), dos perceptores de salario minimo,
apenas 8,2% eram paulistas, e 38,1% eram nordestinos. Os trabalhadores das
areas metropolitanas respondiam por apenas 25,2% dos que recebiam o minimo,
pois estavam principalmente nas areas ndo metropolitanas. Esse estudo torna
também evidente, numa direcdo convergente com outras pesquisas recentes, a
tese do salario minimo como um “farol” exercendo forte influéncia sobre os
rendimentos do trabalho informal.®®* Como esse salario se tornou o piso para as
aposentadorias, amplamente concentradas em torno desse valor, sua evolucéo
real afeta amplo contingente da populacéo de baixa renda. Assim, devido a sua
repercussao sobre o preco do trabalho ndo qualificado, sobretudo nas regides e
cidades mais pobres, a elevacao do salario minimo real constitui um poderoso
instrumento na luta contra a pobreza.

Observou-se que, mesmo entre 0s que consideram a sua importancia para
adistribuicéo de renda, poucos defendem uma estratégia consistente de elevacéo
salarial. As criticas ao seu aumento devem-se a trés argumentos principais: ao
seu suposto efeito negativo sobre o nivel de emprego; ao aumento das despesas
dos salérios publicos nas administracdes estaduais e municipais (na Unido, o
namero de empregados com salario minimo é negligenciavel); e ao aumento do
déficit na Previdéncia Social. Essas criticas, entretanto, sao frageis e parciais.

Aumentos do salério minimo real elevam a demanda sobre alimentos, bens
industriais simples e servicos, atividades intensivas em mao-de-obra. Numa
economia com ampla subutilizacdo de capacidade produtiva como a brasileira

87 %(...) a questao alimentar — sublinha o Projeto Fome Zero — tem que comecar a ser
equacionada simultaneamente por trés grandes eixos de politicas: ampliacdo da demanda
efetiva de alimentos, barateamento do preco dos alimentos e programas emergenciais para
atender aquela parcela da populagéo excluida do mercado.” (INSTITUTO..., 2001, p. 81).

38 Os estudos de Hoffman (1998) e Foguel e de Ramos e Carneiro (2001) apresentam testes
econométricos e uma resenha da literatura recente.

3% Para uma resenha atual dessa concepgéo, ver Corseuil e Servo (2001).
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atual, 0 seu impacto sobre o nivel de emprego é positivo. Nao ha qualquer evidéncia
empirica do contrario. O aumento das despesas em niveis municipal e estadual
€ verdadeiro a curto prazo; a médio prazo, entretanto, o aumento do salério
minimo possui um importante efeito sobre a renda das cidades mais pobres e,
conseqlentemente, sobre suas receitas. As transferéncias da Uniéo sao evidente-
mente necessarias, o que reforca a proposicdo de que, para sustentar uma
politica distributiva, &€ necessaria uma macroeconomia voltada ao crescimento
econdmico com menores travas fiscais.

A proposicdo de que o aumento do salario causa déficit na Previdéncia
decorre de céalculos baseados em duas suposicdes: a inexisténcia de qualquer
efeito positivo entre 0 aumento do salario minimo e o nivel do emprego e a
inexisténcia de qualquer efeito sobre os demais salarios, ou seja, sobre o salario
médio. Se essas hipdteses forem relaxadas, isto é, se se admitir algum efeito
sobre o nivel de emprego e sobre 0s demais salarios (aqueles préximos ao
salario minimo, mas que espelham posi¢des ocupacionais hierarquicamente
distintas), o célculo sobre o impacto do aumento do salério tera que incorporar
efeitos positivos adicionais as receitas fiscais.

Observou-se, anteriormente, que a Constituicdo de 1988, ao ampliar os
gastos sociais com a incluséo das aposentadorias rurais e com a elevacédo do
piso para as transferéncias continuadas, criou fontes adicionais de receita para
o Tesouro (como a contribuicéo sobre os lucros e a CPMF) vinculadas a seguri-
dade social. A apropriacdo desses recursos para outros fins que ndo os da
seguridade imp&e a esta um desequilibrio financeiro ilegitimo. A utilizacao plena
desses recursos € importante para propostas como a da universalizacdo da
Previdéncia Social ou da renda minima.

Se, como é reconhecido, a aposentadoria rural teve um impacto significativo
sobre a pobreza no campo e nas pequenas cidades, 0 mesmo nao ocorreu no
mundo urbano, onde trabalhadores pobres em atividades irregulares e descon-
tinuas se encontram a margem da protecao social. Por ndo poder contribuir ou
comprovar tempo de contribuicdo, os trabalhadores pobres limitam-se, hoje, a
comprovar sua condicao de indigéncia para se candidatarem a um programa de
assisténcia social.*

40 Nesse sentido, a proposta do Projeto Fome Zero do Instituto de Cidadania vai ao encontro
dessa questdo, ao defender o reconhecimento de que é preciso “(...) para todos os
trabalhadores por ‘conta prépria’ urbanos e para as inUmeras novas formas de auto-
-ocupacao, a condicdo de trabalho socialmente necesséria e elegivel para a obtencéo de
direitos previdenciarios de um salario minimo, independente de situar-se ou ndo abaixo da
linha de pobreza” (INSTITUTO..., 2001, p. 86).
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Considerando-se que 33,3% da populacéo metropolitana pobre inativa com
60 ou mais anos de idade néo possui aposentadoria ou penséo (contra 20,9% da
rural)*, o efeito distributivo dessa incluséo néo seria desprezivel.

J& existe um amplo reconhecimento de politicas e instrumentos capazes
de agir no curto prazo sobre a pobreza e, através da sua reducao, diminuir o grau
de concentracao da renda no Pais.*? A dificuldade maior esta em defendé-las da
volatilidade macroecondémica e em articula-las com um padréo de desenvolvi-
mento em que as prioridades sejam o emprego e 0s investimentos voltados ao
barateamento e a expanséo dos bens e servicos de consumo de massa.

A observacao muitas vezes enfatizada de que o Pais € rico, mas injusto
depara-se com grandes dificuldades quando se tem em vista ndo a renda nominal,
mas a oferta de servigos publicos, como o saneamento, a habitacéo, a salde,
etc. As caréncias nessas areas nao podem ser atendidas com uma transferéncia
de renda nominal, mas requerem ampla expansao dos investimentos publicos
ou estimulados pelo Governo. Uma via de desenvolvimento menos excludente
requereria ndo apenas retomar o crescimento do emprego através do crescimento
econdmico, mas deveria promover um aumento significativo dos investimentos
na producdo dos bens-salérios, isto €, da ampla cadeia produtiva de bens e
servicos que condicionam efetivamente os padrdes de consumo dos assalaria-
dos.”® Esta inclui, dentre outros aspectos, a expansdo dos mercados locais,
dos servicos publicos nas pequenas cidades e a expansao, em simultaneo, das
producdes agricola e industrial, de forma a criar as condi¢cdes materiais para um
crescimento com distribuicéo de renda. Uma via de crescimento econdmico que
incluisse uma elevacao do salario minimo real, universalizacdo da previdéncia e
expansao das politicas de renda voltadas a populacéo mais pobre abriria novos
caminhos para a sociedade brasileira.

Sem ela, politicas de distribuicdo de ativos, como as que, com maior ou
menor alarde, séo anunciadas como simples e definitivas acabam reproduzindo,

41 Segundo tabulagdes especiais da PNAD em 1999 (INSTITUTO..., 2001).

42 Para uma andlise das politicas emergenciais e de transferéncia de renda praticadas no Pais,
nos anos recentes, ver Lavinas (1999). Como observado nas microssimulagdes sobre
politicas publicas (Siqueira; Nogueira, 2001), os programas ndo condicionados, como 0s
de renda minima (concedendo a cada familia pobre um beneficio igual a diferenga entre a
renda familiar e a linha de pobreza), ou o imposto de renda negativo (concessao incondi-
cional a todas as familias de um beneficio igual a R$ 15,00 per capita e tributo sobre todas
as outras rendas excedentes de uma aliquota constante de 6%), sao mais eficazes para
a politica de erradicacdo da pobreza do que aqueles que condicionam a transferéncia de
renda a freqiiéncia escolar das criangas (como o Bolsa-Escola).

43 Para defesa de uma estratégia semelhante aplicada ao caso do México, ver Gallardo
(1998).
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apos a euforiainicial, a melancélica frustracao tao tipica de nosso continente: a
soliddo e a pobreza do pequeno produtor rural mexicano, e o desespero do
desempregado educado argentino, ambos detentores de ativos que nada valem.
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