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Resumo

Este trabalho tem por objetivo investigar quais estratégias o governo brasileiro deve adotar
para reduzir a pobreza e as desigualdades sociais. Para isso, € realizada uma analise das
politicas publicas brasileiras dirigidas ao campo social a luz dos pilares das politicas
sociais: 0s seguros sociais, 0s servigos sociais e a renda incondicional de cidadania. E
realizado um exame das politicas sociais no periodo recente, com intuito de demonstrar se
estamos ou ndo caminhando para um sistema mais universal e inclusivo como apregoa a
Constituicdo de 1988. Por fim, depois de destacar que o Brasil é o Unico pais que possui
uma lei de renda bésica de cidadania, demonstra-se a viabilidade financeira de sua

implantacéo, indicando que as restri¢cfes para sua concretizagdo séo de outra ordem.

Palavras-chave: Estado de Bem-Estar Social, Politicas Sociais, Universalizacdo, Renda
Bésica de Cidadania, Desigualdade Social, Pobreza.

Abstract

This work aims to investigate what strategies the Brazilian government should adopt to
promote the reduction of poverty and social inequalities. An analysis of Brazilian public
policies directed to the social is held in view of the pillars of social policy: social insurance,
social services and citizen’s unconditional income. An examination of social policies in
recent times is done in order to demonstrate whether or not we are moving towards a more
universal and inclusive system. Finally, after pointing out that Brazil is the only country
that has a law of universal basic income, this work demonstrates the financial feasibility of

its implementation, indicating that the restrictions for its achievement are of another order.

Keywords: Welfare State, Social Policy, Universal Schemes, Universal Basic Income,
Inequality, Poverty.



Que é o Brasil entre os povos contemporaneos? Que sdo os brasileiros?
Enquanto povo das Américas contrasta com 0s povos testemunhos, como
0 México e o altiplano andino, com seus povos oriundos de altas
civilizagdes que vivem o drama de sua dualidade cultural e o desafio de
sua fusdo numa civilizagdo. Outro bloco contrastante é o dos povos
transplantados, que representa nas Americas tdo-s6 a reprodugdo de
humanidade e de paisagens européias. Os Estados Unidos da América e
o Canada sdo de fato mais parecidos e mais aparentados com a Africa
do Sul branca e com a Australia do que conosco. A Argentina e 0
Uruguai, invadidos por uma onda gringa que langou 4 milhdes de
europeus sobre um mero milhdo que havia devassado o pais e feito a
independéncia, soterrando a velha formacao hispano-india, sdo outros
transplantados. (...) Os outros latino-americanos séo, como nGs mesmos,
povos novos, em fazimento. Tarefa infinitamente mais complexa, porque
uma coisa é reproduzir no além-mar o mundo insosso europeu, outra € o
drama de refundir altas civilizagbes, um terceiro desafio, muito
diferente, é 0 nosso, de reinventar o humano, criando um novo género de
gentes, diferente de quantas haja. (Darcy Ribeiro, O povo brasileiro,
1995, grifos nossos).
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Introducao

“(...) que nunca é demais repetir e insistir que o desenvolvimento se

)

faz para o homem.’
(Celso Furtado, Um projeto para o Brasil, 1968)

No Brasil, ao lado da pobreza que aflige milhdes de brasileiros, possivelmente
nenhum outro aspecto desperte tanta perplexidade como a concentracdo de renda.
Paralelamente aos elevados indices da pobreza absoluta, o que causa indignagdo na
sociedade brasileira € o contraste entre as caréncias dos mais pobres e a abundancia
material dos mais ricos. De acordo com os dados do Banco Mundial relativos a 169 paises
(World Bank, 2010), apenas catorze — Namibia, Seicheles, Comores, Micronésia,
Botsuana, Haiti, Belize, Angola, Colémbia, Africa do Sul, Bolivia, Honduras, Lesoto,
Suazilandia — possuiam indices de concentracdo de Gini superiores ao do Brasil. Diante
desse cenario, o desenho e a implantagéo de politicas publicas voltadas a aumentar a coesao
social, reduzir o atual grau de concentracdo de renda e os niveis de pobreza constituem um

desafio para qualquer governo.

De acordo com o pensamento liberal, amplamente dominante entre 0s economistas,
para retirar os individuos de sua situacdo de privacdo e reduzir as desigualdades
distributivas € necessario habilita-los mediante melhor distribuicdo de ativos para que
tenham cada vez mais liberdade de escolhas, isto é, inser¢cdo no mercado. Essa concepcao
defende que os individuos precisam de capacitagdo ou dotagdes iniciais para poder se
inserir na ordem social vigente - uma sociedade de troca, de mercado. O problema e a
solucdo para a questdo social estdo centrados, portanto, no préprio individuo. Por isso, 0

destaque a inclusdo, ou melhor, a auto-incluséo dos individuos, atraves de incentivos.

10



Como a énfase dessa abordagem é posta fundamentalmente no lado da oferta, as
implicagfes econOmicas s&o, sobretudo, microecondmicas, voltadas a um melhor
funcionamento dos mecanismos de mercado. A maior parte das anélises caracteriza-se por
uma excessiva concentracdo nas suas dimensdes quantitativas. Ao lado do destaque ao
tratamento dos dados, essa abordagem concentra os estudos sobre desigualdade na
dimenséo pessoal da renda, obtida a partir das rendas do trabalho. Outras dimensdes, como
a propor¢do dos salarios no PIB e sua relacdo com os precos relativos e as margens de

lucro, encontram-se pouco presentes (MEDEIROS, 2003).

As transformacdes ocorridas na economia brasileira, durante os anos 1990, como a
abertura externa e a desregulacdo dos mercados, sdo consideradas positivas do ponto de
vista da equidade e da reducdo da pobreza. Por outro lado, deriva dessa interpretacdo um
conjunto de politicas voltadas a uma melhor alocacdo dos gastos sociais. Segundo essa
abordagem, é necessaria uma extensa reforma nas institui¢cbes (como a seguridade social) e
nos programas sociais, de forma a direciona-los efetivamente para os pobres. O Estado
brasileiro, com elevada carga tributaria e alto gasto social, deveria escolher como questao
essencial da politica publica a de alocar melhor o gasto mediante focalizacdo mais eficiente

do publico-alvo (como, por exemplo, o Programa Bolsa-Familia).

Dando suporte a essa forma de interpretacdo sobre como deveriam se estruturar as
politicas sociais no Brasil existe um sistema de idéias em que prevalece a soberania do
mercado e dos direitos e interesses do individuo tido como racional sobre o interesse
publico e coletivo. Além disso, a visao idealizada do mercado faz com que os liberais
considerem a reducdo da intervencdo estatal necessaria para obter maior eficiéncia e

crescimento econdmico.
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Do outro lado do debate, na contraméo dos que defendem a focalizagéo dos gastos
sociais, estdo aqueles que afirmam a necessidade de tornar o sistema mais universal,
inclusivo e democréatico, pois existem recursos para manutencdo e ampliacdo de direitos.
Para esses, a avaliacdo sobre as transformacgdes econdmicas ocorridas nos anos 1990 é
diametralmente distinta, pois, embora a estabilizacdo dos precos a partir de 1994 tenha
apresentado efeitos positivos sobre a pobreza e a distribuicdo de renda, os desdobramentos
subseqlientes, como o0 baixo e instavel crescimento econdmico, aumento das despesas
financeiras e a estagnacdo do emprego formal, conduziram a implicagcdes opostas sobre a

equidade.

De acordo com essa linha de pensamento, a énfase deve ser posta no lado da
demanda, buscando um crescimento sustentado conjugado com expansdo do nivel do
emprego (com elevacdo dos salarios mais baixos) e universalizacdo dos direitos sociais.
Esse aspecto — a universalizacdo dos direitos sociais - é considerado central para uma via de
crescimento menos desigual, pois possibilita a reproducdo dos individuos fora do mercado,
ou seja, promove a desmercantilizacdo de bens e servicos publicos. Trata-se, aqui, de
buscar uma via de desenvolvimento econdmico orientada para a reducdo da pobreza e das

desigualdades sociais.

N&o se pretende, nesta dissertacdo, analisar em detalhe as diferentes propostas
sugeridas ou realizar um balanco da eficacia das politicas publicas. O objetivo aqui é mais
modesto. O presente trabalho foi motivado pela necessidade de investigar no contexto
brasileiro quais estratégias de politicas publicas dirigidas ao social estdo ajustadas a

construcdo de um pacto de desenvolvimento dirigido a reducdo da pobreza e das
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desigualdades e que confira a todos condicOes de vida digna, considerando para isso, a

disponibilidade de recursos.

Ao analisar as propostas para fazer frente a esse quadro, observa-se que as questoes
tedricas e as interpretaces sobre as transformac@es recentes ocorridas no pais emergem e
informam, de maneira diversa, as sugestfes de politicas publicas. Essa € uma questdo
transversal a esse trabalho: tentar identificar os valores que precedem a configuracdo das
politicas sociais e como as interpretacdes estdo relacionadas a concepcdo de justica

predominante.

O capitulo 1 é dedicado a avaliacdo dos argumentos econdmicos e sociais para a
intervencdo do Estado na economia, ou seja, discute como a intervencado € justificada no
interior dos modelos econdbmicos. Em uma primeira etapa, optou-se por uma revisdo dos
pressupostos basicos de uma economia de mercado e da estrutura social que lhe é
subjacente sublinhando a concepc¢do de justica e os desdobramentos mais visiveis em
termos de politicas sociais. O exame dos pressupostos tedricos revelou que o modelo possui
aderéncia muito baixa a economia real, sendo necessario o relaxamento (em certos casos,
eliminacdo) de algumas hipoteses. Essas situagdes s3o conhecidas por “falhas” ou
“ineficiéncias” de mercado que se constituem em bases conceituais consagradas para a
intervencdo do Estado na economia, ensejando implicacdes de politicas publicas das mais

diversas.

Em um segundo momento, houve uma preocupacdo de investigar quais foram as
implicagdes praticas da aplicacdo desse modelo na chamada “era (neo)liberal”. O que se

verificou nessa pesquisa € que os resultados das politicas liberais ampliaram as assimetrias
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entre pobres e ricos, beneficiando somente um pequeno grupo de paises desenvolvidos.
Para os paises latinoamericanos, houve aumento dos encargos publicos financeiros, queda
das taxas de investimento e crescimento, deterioragcdo das contas externas, concentracdo da
riqueza e do controle dos mercados, reducdo da participacdo do salario na renda e aumento
do desemprego e do subemprego. Sobretudo, esse periodo colaborou para a
mercantilizagdo de bens e servicos, elemento que estd na raiz das explicacbes para a

situacdo de profunda excluséo que perdura na sociedade brasileira.

O capitulo 1 destaca, portanto, os problemas tedricos e praticos para que se sustente
a proposta de prevaléncia de um modelo liberal ou residual, apontando para a necessidade
de construgdo de um modelo que combine elementos de esquemas de justica mais espessos,
incorporando premissas tedricas mais realistas, progressistas e inclusivas. Na visdo desse
trabalho, sdo, sobretudo, os constrangimentos em termos de justica social que sugerem a
elaboracdo de um modelo mais complexo apoiado numa viséo global de estruturas sociais

historicamente identificadas.

Desse modo, o que distingue a analise proposta nesse trabalho e a diferencia da
analise de corte liberal € a percepcdo de que o imperativo da equidade e da reducdo da
pobreza sé pode ser atingido a partir de um projeto articulado de desenvolvimento
econémico e social liderado pelo Estado. E isso é também essencial para o funcionamento

eficiente da economia.

O resgate dos aspectos tedricos e interpretativos levou, no capitulo 2, a uma
investigacdo sobre a questdo social. Essa referéncia € fundamental para a compreensédo das

razOes para as politicas publicas dirigidas ao “social” nao serem facilmente definidas e
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terem se formado distintos arranjos institucionais nas economias modernas. O objetivo é
demonstrar que os distintos arranjos expressam modelos combinatdrios variados, mas que
sempre geram alguma medida de desmercantilizacdo de bens e servicos, isto €, formas de
provisdo fora do mercado. E é justamente o modelo combinatorio que vai definir o grau

mais universal ou mais residual do sistema.

O capitulo 2 faz também um breve relato da evolucdo das modalidades das politicas
sociais com o advento da modernidade. Inicia-se na Lei dos Pobres, passa pela criagéo do
Seguro Social de Bismarck, pela visdo universalista de Beveridge e, por fim, pelo “elo que
faltava”, a Renda Bésica de Cidadania- RBC. O capitulo apresenta ainda as distintas formas
de organizacédo do Estado de Bem-estar e suas consequéncias sociais. Interessa mostrar qual
sistema gera resultados mais satisfatérios na promoc¢do de equidade e bem-estar social.
Além disso, procura-se examinar referéncias que nos orientem a permanecer na trajetoria

de evolucdo do entendimento e enfrentamento das questdes sociais.

Para se ter uma maior clareza sobre essa questdo, o capitulo 2 faz um apanhado
sobre 0 modelo liberal ou residual; o0 modelo bismarckiano baseado nos seguros sociais; 0
modelo beveredgiano de politicas sociais universais; e 0 modelo paineano de politicas
sociais universais e incondicionais. Para cada um dos tipos, retrata, entdo, seus principais
expoentes, sublinhando a concepcdo de justica predominante e seus principais
desdobramentos em termos de politicas sociais. A partir de entdo, é possivel perceber que
para que um projeto de desenvolvimento com inclusdo social seja afirmado, em
complemento as politicas de seguro social e de provisdo de servicos publicos, é mister a
implantacdo de uma Renda Basica de Cidadania. Na visdo desse trabalho, as politicas

sociais devem ser vistas de forma integrada e o dividendo universal constitui o terceiro pilar
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das politicas sociais. Essa politica é defendida como instrumento de luta conjunta contra a
pobreza e o desemprego. Contudo, os argumentos em seu favor ndo se inserem numa ordem
puramente econdémica. Houve uma preocupagdo em demonstrar que os defensores da RBC
recorrem a um conceito de sociedade justa. A RBC é, portanto, um instrumento de maior

eficacia tanto na luta contra a pobreza quanto na traducao imediata de principios de justica.

Este serd, entdo, o filtro utilizado no capitulo 3 onde se fara uma analise do caso
brasileiro. Cabe indagar se, com as politicas e prioridades adotadas, o pais esta, ou ndo,
caminhando na direcdo de um Estado de Bem-estar social com maiores e melhores
impactos na qualidade de vida da populacdo. O capitulo 3 faz uma breve analise da
construcdo do Estado de Bem-estar brasileiro a partir dos direitos conquistados na
Constituicdo de 1988. Em seguida, o capitulo procura demonstrar que a partir do ano de
2005 houve uma inflexdo importante na politica macroeconémica, que passa a perseguir
além da estabilidade de precos, um crescimento sustentado. Esse ponto é extremamente
importante, pois a sustentacdo prolongada do crescimento econdmico propicia 0s meios

para que os efeitos positivos sobre a pobreza e a distribui¢do possam se consolidar.

Numa primeira etapa, o capitulo 3 apresenta alguns dados sobre a economia recente,
destacando a reducdo da extrema pobreza e da desigualdade, assim como o grau de
informalidade no mercado de trabalho e o aumento da massa salarial, principalmente nos
ultimos anos. Embora haja avangos importantes, o exame das formas de financiamento das
politicas sociais e dos tipos predominantes de gasto indica que as orientaces beveridgeanas
de incluséo, universalizacdo e promocéo de equidade, apesar de presentes nas diretrizes de
do estado de bem-estar social brasileiro, na pratica ndo conseguiram ser suficientemente

implantadas.
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Ainda que 0s avangos recentes sejam significativos, a pobreza continua a ser um dos
principais problemas que o pais tem a enfrentar. O Brasil ocupa o 15° lugar no ranking dos
paises mais desiguais do mundo e ainda possui 16,27 milhdes' de pessoas que vivem na
condicdo de miseraveis, isto €, 8,5% da popula¢do com renda domiciliar per capita inferior
a R$ 70. Ha argumentos diversos, de natureza econdmica, mas também ética e humanista,
mais que suficientes para que se sustente a necessidade de priorizar agdes governamentais

que tenham como objetivo reverter a imensa desigualdade social.

Nesse sentido, o governo brasileiro langou recentemente o “Plano Brasil sem
Miséria” com objetivo de eliminar a extrema pobreza no pais. Embora possua uma série de
avancgos, as proposi¢des do plano mantém como principal instrumento um programa de
transferéncia monetaria condicionada. Assim, o capitulo 3 sugere o exercicio de se avaliar
uma alternativa considerada mais eficiente, eficaz e efetiva de acabar com a miseéria:
transformar em politica publica a lei que consagra o direito de todos os brasileiros e
residentes ha mais de cinco anos a uma Renda Basica de Cidadania. Em seguida, €
demonstrada a viabilidade financeira da implantacdo desse beneficio, sugerindo que a
grande restricdo a implantacdo da RBC e da consolidacdo de um sistema de protecdo social

universal que garanta liberdade real a todos, ndo estd no campo técnico e sim politico.

1 MDS, 2011
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1. Intervencao do Estado na Economia

Este capitulo tem como ponto de partida o conceito de “desenvolvimento” para
discutir as politicas publicas que permitam conciliar crescimento sustentado com equidade

e inclusdo social. Neste trabalho, adotaremos a concepcéo de que o

“(...) desenvolvimento deve ser entendido como um processo sustentado de
crescimento - maior geracdo de valores econémicos, mudanca estrutural -
transformagdo do que é, e como bens e servicos sdo produzidos, e
distribuicéo de riquezas - entre estratos sociais e regioes” (Ferraz et. alli,

2003, p.13).

Trata-se, portanto, de uma forma ampla de se avaliar o processo de
desenvolvimento que, para além do simples crescimento da producéo, abarca mudancas que

garantam e promovam justica social.

Essa concepcdo esta alinhada com a idéia de Celso Furtado de relembrar e insistir
que o desenvolvimento deve ter como finalidade o aprimoramento da vida humana: “(...)
que nunca é demais repetir e insistir que o desenvolvimento se faz para o homem”
(FURTADO, 1968). Além disso, é importante ndo perder de vista que a economia é uma
ciéncia social e, por isso, a identificacdo de problemas nessa ciéncia e a formulacdo de
propostas para seu enfrentamento somente sdo possiveis a partir da inser¢do do ser humano

em sociedade (FURTADO, 1976).

Para situar a discussdo proposta nesse capitulo € importante compreender ainda que,

além dos modelos teoricos, 0os economistas sdo chamados a sugerir politicas para enfrentar
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questdes concretas posicionadas no tempo e, naturalmente, relacionadas com as percepgoes
subjetivas de atores e grupos sociais que interagem em determinado contexto. Geralmente,
as teorias sdo consequéncias das formulagdes realizadas para o enfrentamento desses
problemas praticos mais que para problemas de ordem estritamente tedrica’. Teixeira

(2001) constata essa situacdo, salientando que:

“Pode-se dizer assim que a economia politica esta, em sua origem,
relacionada a seu inverso, a politica econémica, e, portanto, a
processos e a decisdes que envolvem atores reais no campo da

politica, suas paixdes e interesses (TEIXEIRA, 2001, p.2).

Desse modo, ainda que nem sempre sejam realizadas de forma explicita, as
interpretacdes e visdes sobre as questdes sociais emergem sistematicamente e informam, de

maneira distinta, as sugestdes de politicas publicas. Medeiros (2003) afirma que

“(..) talvez seja possivel dizer que, em torno das relagdes entre crescimento
econdmico, distribuicdo de renda e pobreza, as distintas interpretacdes
revelam, com maior freqiiéncia, suas diferencas analiticas. Isto é, as

diferencas tornam-se mais amplas quando se investiga a estratégia

2 “Era assim para problemas de ordem pratica, mais que para problemas de ordem exclusivamente tedrica, que
0s primeiros economistas, professores de filosofia moral, médicos, engenheiros, homens de negécios, todos
com formacdo tedrica e pratica muito distinta de nossos atuais economistas, voltavam sua atengdo. Seu
objetivo ndo era a teoria de per se, muito menos a construcao de modelos abstratos de analise, mas a discussdo
e a formulacdo de politicas concretas, envolvendo tributos, moeda, comércio, pregos etc. As teorias foram
uma consequéncia do desenvolvimento de suas formulagBes: a teoria quantitativa da moeda, as teorias das
vantagens de comércio, a (ou as) teoria(s) do valor e tantas outras surgiram como uma necessidade de dar uma
base mais rigorosa as medidas de politica que estavam sendo propostas, relacionadas a gestdo da moeda, a
liberdade de comércio, a pratica da tributacdo, a formagao dos precos etc. Pode-se dizer assim que a economia
politica esta, em sua origem, relacionada a seu inverso, a politica econdmica, e, portanto, a processos e a
decisdes que envolvem atores reais no campo da politica, suas paixdes e interesses” (TEIXEIRA, 2001, p.2)
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econbmica adequada a uma maior demanda por justica distributiva’

(MEDEIROS, 2003, pg. 325).

E justamente essa a proposta desse capitulo: investigar, no interior das principais

teorias, quais as estratégias e politicas mais adequadas para que se promova a justica social.

Ademais, a despeito da controversia sobre o papel do Estado, a partir do século
XIX, as sociedades capitalistas ocidentais instituiram paulatinamente sistemas publicos de
protecdo social que implic(ar)am na intervencdo do Estado na economia para regulacao e
provimento de bens e servicos. A compreensdo desse processo histérico passa pelo
entendimento da racionalidade da intervencdo do Estado na distribuicdo dos recursos
sociais. Por isso, é também objetivo desse capitulo explicar quais as razbes de eficiéncia
econbmica e de justica social que justificam a intervencdo, ou seja, por que tem de haver
provisdo publica de um conjunto de bens e servigos, e quais as razdes para o Estado
assegurar transferéncias de renda monetaria para reduzir o grau de vulnerabilidade e

garantir seguranga econémica.

Portanto, nesse capitulo se fard& uma discussdo sobre como a intervencdo €
justificada no interior dos modelos econdmicos, salientando as premissas e ideais
subjacentes as vertentes tedricas. Essas questdes serdo analisadas procurando destacar, de
modo genérico, suas concepgdes sobre as estratégias de enfrentamento das questdes sociais,
0s pesos diversos que cada corrente confere aos ideais de liberdade, igualdade e
fraternidade, e o papel da politica social para a reducdo da pobreza e das desigualdades

sociais.
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Para avaliar esses modelos optou-se, no primeiro momento, por uma breve revisao
dos pressupostos de uma economia de mercado e da estrutura social que lhe é subjacente
para demonstrar os problemas de sustentabilidade de sua aplicag&o. A seguir, em contraste
com a concep¢do de justica de uso ordindrio em uma economia de mercado, serdo
apresentadas concepcbes mais espessas, sublinhando seus tracos mais especificos. Far-se-
do, entdo, as conclusdes apontando para a necessidade de continuidade da evolugdo das
politicas sociais para que essas possam refletir os ideais de uma sociedade mais livre, justa

e fraterna.

1.1 A Abordagem Convencional e as Falhas de Mercado

As modalidades e as razdes para a intervencdo publica na atividade social sdo
debatidas desde os primérdios das Ciéncias Sociais, revelando a controvérsia referente ao
papel do Estado na promocdo do desenvolvimento. Muitos autores argumentam que sem 0
Estado ndo haveria desenvolvimento, uma vez que o regime capitalista exige freios aos seus
mecanismos mercadorizantes, regulacdo e planejamento econémico. Outros defendem que,
dentro da atividade econémica, a intervencdo estatal ndo deve existir ou deve ser minima,
pois 0s objetivos desejados seriam atingidos por meio da expansdo e ajuste “natural” dos

mercados.

Essas questdes permanecem vivas nos debates contemporaneos, revelando a
preocupacdo dos economistas politicos das mais diversas convic¢des com o relacionamento
entre capitalismo, desenvolvimento e bem-estar social. Suas respostas para essas relagoes,
evidentemente, implicam proposicdes normativas diversas, mas todas as analises
convergem para relagdo intrinseca entre Estado e Economia.
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O pensamento liberal tem suas origens no século XVIII com Adam Smith. Na
verdade, mais do que escrever A Riqueza das Nacdes (1776)*, Smith iniciou um movimento
da maior importancia. Segundo o autor, na atividade econémica, se todos perseguirem seus
interesses individuais ndo haverd autodestruicdo da sociedade, pelo contréario, havera
desenvolvimento e coeséo social. Com isso, Smith conclui que o fundamento da sociedade
civil, nas suas atividades econdmicas, dispensa, em grande medida, o Estado. Se 0s
individuos usufruirem de liberdade, o egoismo nas atividades econdmicas é transmutado
em desenvolvimento e harmonia social. O ordenamento da atividade econémica, portanto,
deve se basear na logica privada (private-order) de otimizacdo, em que os individuos
voltados para o proprio interesse, sem o desejarem, promovem o interesse coletivo. E desse
pensamento que surge a célebre frase: "N&o é da benevoléncia do agougueiro, do cervejeiro
ou do padeiro que esperamos nosso jantar, mas da consideracdo que eles tém pelo seu

préprio interesse” (Smith, 1776).

Os valores fundamentais e as propostas béasicas do liberalismo permanecem o0s
mesmos desde sua origem, embora os argumentos tenham ganhado certa complexidade
com a emergéncia do neoliberalismo no século XX. Séo propostas defendidas em nome da
eficicia da “mao invisivel”, que torna os mercados autorregulados, e dos direitos e
interesses do individuo tido como racional. Essa visdo idealizada do mercado faz com que
os (neo)liberais considerem um mal tudo que € externo e interfira nessa logica. A politica e
as agoes governamentais criam, segundo esse pensamento, distor¢des e desvios prejudiciais

ao funcionamento da economia.

% O subtitulo do livro é Uma Investigac&o sobre a Natureza e as Causas da Riqueza das Nagoes.
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Para entender essa proposta e identificar sua base de sustentacdo, propGe-se nesse
capitulo uma revisdo dos pressupostos basicos do modelo liberal, sublinhando a concepgéo

de justica e os desdobramentos mais visiveis em termos de politicas sociais.

Antes de apresentar o modelo liberal, cabe sublinhar, todavia, uma questéo
importante sobre 0os métodos da teoria econémica. Em qualquer ciéncia, o uso de modelos
abstratos é fundamental para fazer avangar o conhecimento. Por meio desse artificio
metodoldgico, os cientistas podem afastar as variaveis secundarias que possam influenciar
no entendimento do fenémeno principal, tornando possivel sua apresentacdo na forma de
uma regra, de uma lei. Contudo, como ressalta 0 economista Marshall (1982) em sua obra
Principios de Economia: “o termo ‘lei’ ndo significa ... mais que uma proposigdo geral ou
manifestagdo de tendéncias mais ou menos certas, mais ou menos definidas”. Essa frase ¢
importante para frisar a natureza hipotética das leis econémicas que, como qualquer outra
ciéncia, se dispbe a estudar as causas e efeitos de determinado fendmeno social. Essas
relacBes ndo sdo produzidas de modo absoluto, mas sob a condicdo de que as demais
varidveis se mantenham constantes, iguais, de forma a ndo produzir perturbacdes. E

importante estar atento a essas condic¢des. Sobre esse aspecto, Marshall afirma:

“As clausulas condicionais implicitas numa lei ndo sdo continuamente
repetidas, mas o0 senso comum do leitor supre essa omisséo. Em Economia
é necessario repeti-las mais freqiientemente, porque suas doutrinas sao
mais faceis do que as de qualquer outra ciéncia, de ser citadas por pessoas
que ndo tém instrucdo cientifica e que talvez apenas as tenham ouvido de
segunda mao, ignorando o seu contexto”. (MARSHALL, 1982 apud

TEIXEIRA, 2001, p.4, grifos nossos).
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A abordagem econ6mica tradicional nos propde um modelo de equilibrio em

concorréncia perfeita sob as seguintes condi¢cdes (VARIAN, 2000; BARR, 2004):

1)

2)

3)

4)

5)

Os agentes sdo tomadores de pregos (price-takers), isto €, ndo conseguem interferir
individualmente no preco. Para que essa condicdo se verifique, o0 mercado deve ser
formado por um grande nimero de consumidores e um grande ndmero de firmas
relativamente pequenas, agindo independentemente, de modo que nenhum agente

possa isoladamente influenciar o preco de mercado.

A Unica forma que os consumidores tém de diferenciar o produto € o preco, ou seja,

0 produto é homogéneo.

A informagdo é perfeita, isto é, todos os agentes estdo perfeitamente informados

sobre o produto e sobre o mercado;

N&o ha barreiras a entrada de novas firmas e consumidores, existindo completa

liberdade de acesso ao mercado.

Racionalidade substantiva dos agentes, ou seja, 0s individuos possuem
comportamento autointeressado e orientado a maximizacao da satisfacdo (utilidade)

dadas as condi¢des de mercado e as restricbes orgcamentarias.

A apresentacdo dessas condicdes é relevante, pois, a partir delas, os economistas

liberais construiram um elegante e sofisticado modelo de equilibrio, ainda que com pouca

aderéncia a realidade e ineficacia nas proposicdes praticas.
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Vale destacar ainda que a analise convencional, por desconsiderar os custos de
transacio’, enxerga a empresa como uma funcdo de producdo. O objetivo é combinar os
insumos (capital e trabalho) de forma tal que maximize o lucro, sendo a estrutura
organizacional irrelevante para o resultado econdmico. Um processo produtivo consiste
apenas numa combinacdo de fatores de producéo que gera uma determinada quantidade de
produto. Além disso, sdo admitidos na analise apenas o0s processos produtivos eficientes,
pois processos ineficientes ndo sdo racionais e, desse modo, seriam eliminados pelas
“forgas de mercado”. H4, portanto, um ponto 6timo onde a firma deve operar,

desconsiderando a trajetdria historica de cada estrutura organizacional em questéo.

Essas firmas operam em um mercado perfeitamente competitivo. E esse mercado,
como vimos, € definido como sendo aquela estrutura em que h& um ndmero
suficientemente grande de empresas e de consumidores produzindo um produto homogéneo
de tal forma que nenhum agente individualmente consegue alterar o pre¢co de mercado.
Além disso, ndo ha barreiras a entrada (acesso a capital, economias de escala, patentes,
entre outros) e as barreiras a saida sdo inexistentes ou seus custos negligenciaveis. Ha
perfeita mobilidade dos fatores de producdo indicando que os trabalhadores podem mudar
de profissdo (habilidades sdo aprendidas facilmente e sem custos), matérias-primas e outros
fatores ndo sdo monopolizados por uma empresa e ndo ha sindicalizacdo, ou seja, ha

concorréncia perfeita também nos mercados de fatores. Outra hipdtese relevante é a de

* Os custos de transacao s&o os custos de negociar, formalizar e garantir um acordo entre agentes. Esse acordo
se da através de um contrato que, por isso, torna-se a unidade bésica de analise da economia dos custos de
transacdo. Esses custos se tornam relevantes na medida em que se quebra o pressuposto de informacéo
perfeita, isto €, de que a informagdo é livre e gratuita além de vendedores e compradores possuirem perfeito
conhecimento do objeto da troca, em qualquer transacdo. (FIANI, 2002)
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informacdo perfeita, ou seja, livre e gratuita além de vendedores e compradores possuirem

perfeito conhecimento das condi¢Ges de mercado.

Assim, dado o nivel tecnoldgico, o comportamento maximizador de lucros da firma
ajusta sua producdo até o ponto em que o preco iguala o custo marginal®. Sob esse aspecto,
essa estrutura apresentaria propriedades adequadas em termos de bem-estar, pois estaria
igualando o preco ao custo marginal, minimizando custos e com lucros extraordinarios

nulos (VARIAN, 2000).

Os consumidores, por sua vez, agindo sob condicBes de racionalidade substantiva,
também estariam maximizando seu bem-estar (medido pela utilidade) sujeitos as suas

restricbes orcamentarias.

Essas sdo as condicdes para a existéncia de uma situacdo de “6timo de Pareto” que
consiste na quantidade de producdo em que a propensdo marginal a comprar se iguala a
propensdo marginal a vender, ou seja, 0S ganhos com as trocas se exauriram ou, em outros

termos, ndo ha trocas mutuamente vantajosas a serem efetuadas.

»® (eficiéncia de pareto, 6timo de pareto, eficiéncia

Esta ai a “eficiéncia econdmica
alocativa): uma situacdo na qual se otimiza o uso dos recursos (limitados) dados as

preferéncias dos individuos e o nivel tecnoldgico. E a quantidade 6tima de cada bem é

% E, supondo-se que a curva de custo médio tenha a forma de "U", o nivel de produto de equilibrio de longo
prazo sera aquele em que o custo médio sera minimo (VARIAN, 2000).

® Hauma questdo importante: a eficiéncia de Pareto concebe que (1) o bem-estar melhora se uma pessoa

melhora sem prejudicar outrem e (2) os individuos sdo os melhores julgadores do seu préprio bem-estar.
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aquela que iguala o valor marginal (preco) ao custo marginal’. Esse é o modelo liberal
“puro” a partir do qual derivam uma série de proposi¢des econdémicas que prezam pela ndo

intervencdo do Estado na economia.

Sistematizando, para que se obtenha essa situacdo de equilibrio, trés condicOes

precisam ser asseguradas simultaneamente (BARR, 2004):

1) Eficiéncia produtiva: maximizacéo da producao, dados os insumos e a tecnologia;
2) Eficiéncia no mix de produtos: producdo de uma combinacao 6tima dos bens, dados

a tecnologia e as preferéncias dos consumidores. A razdo dos custos marginais de

producdo deve ser igual a razdo das utilidades marginais dos bens;

3) Eficiéncia no consumo: consumidores maximizam sua utilidade dados os precos dos
bens e sua renda.

A partir de um sistema de equacdes onde sdo conhecidos os fatores de producéo, as
preferéncias dos individuos e as técnicas de producdo, o modelo permite a determinacao de
precos e quantidades de bens simultaneamente. Nessas condi¢des, o equilibrio geral é ao
mesmo tempo e, necessariamente, também o equilibrio parcial, de cada mercado em

particular (VARIAN, 2000).

Essa abordagem tradicional, portanto, (os liberais “puros” defensores do equilibrio

geral) pressupde um comportamento racional dos individuos que interagem com um mundo

7 0 diagrama da Caixa de Edgeworth é freqiientemente utilizado para representar as trocas realizadas no
mercado. O tamanho da caixa representa o total da produgdo dos bens a serem divididos entre os individuos A
e B. A curva de contrato representa todos os pontos 6timos onde a taxa marginal de substituicdo entre os bens
é a mesma para os individuos. Qualquer movimento fora da curva de contrato coloca pelo menos uma pessoa

em situacdo pior. Por isso, qualquer ponto da curva de contrato representa uma alocagéo eficiente de Pareto.
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de certezas e mercados competitivos. Neste mundo, a intervencdo do Estado na economia é
quase desnecessaria. Assim, cabe um papel residual as politicas de Estado apenas para

alivio/assisténcia para a pobreza estrutural (lifetime poor).

Cabe acrescentar que, segundo os teoremas de bem-estar do modelo liberal,
qualquer ponto na curva de contrato € um ponto de equilibrio “economicamente eficiente”
ainda que a distribuicdo final de bens entre os individuos se revele totalmente desigual.
Destarte, 0 conceito paretiano se propde politicamente neutro ja que ndo ha, em principio,
razGes para que algum agente se oponha a melhora de outro sem que isso o prejudique. O

conceito € um critério de comparacao de situacdes que ndo envolve discussdes politicas.

H4 também supostos da teoria da utilidade marginal® que revelam o carater
atemporal do conceito. Essa questdo é importante, pois, nesse modelo, o grau de utilidade
de um bem é dado pelos individuos instantaneamente, na medida em que a quantidade
desse bem aumenta. Desse modo, had uma idéia de atemporalidade na elaboracdo das

escalas de preferéncia dos agentes econdmicos.

Por outro lado, ha restricdes que impedem a maximizacdo da utilidade pelos
individuos. No modelo liberal “puro”, ndo ha& consideragdes de ordem psicolégica ou
antropolégica para determinar o comportamento dos agentes. Simonsen (1983) e Fiani
(2002) destacam o conceito de racionalidade limitada dos agentes econdmicos, ou Seja, a
existéncia de limites de natureza neurofisiologica e de linguagem que restringem a
capacidade de armazenamento, processamento e transmissao de informagdes, ainda que o

comportamento humano seja racional.

® A utilidade é representada por uma curva negativamente inclinada supondo que o grau de utilidade varia
com a quantidade de um bem e diminui na medida em que a quantidade aumenta.
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Simonsen (1976) discute sobre a limitagdo cognitiva dos agentes que, em
determinadas situagdes, ndo sdo capazes de processar adequadamente o vasto conjunto de
informacgdes que lhes é posto a disposi¢do. Assim, defende o uso do pressuposto de
“racionalidade processual”, conceito oriundo da psicologia, que sustenta 0 comportamento
como resultado de uma deliberacéo apropriada pelo agente visando a satisfacdo. Segundo o
autor, este ¢ um conceito mais realista em oposi¢do ao pressuposto de “racionalidade

substancial”.

Outro fator importante é a condicdo de as firmas operarem com retornos constantes
de escala. No modelo de equilibrio geral, para que “a propensdo marginal a comprar se
iguale a propensdo marginal a vender”, ou seja, para que ambas somem zero, é necessario
que a fungéo de producéo das firmas seja homogénea de grau 1. Por exemplo, no caso de
haver retornos crescentes de escala, para todos os niveis de produgdo, o custo médio sera
maior que o custo marginal o que implica em grandes perdas no longo-prazo e,
conseqlientemente, na saida das empresas do mercado, o que o tornara monopolista, ou ndo

havera producao.

Para que esse modelo se confirme, ¢ ainda crucial a presenca de um “leiloeiro”. Essa
figura é fundamental para que as transagfes sejam interrompidas e novas rodadas de lances
sejam realizadas até se atingir o ponto de equilibrio. Caso contréario, o equilibrio ndo sera

alcancado.

Notadamente, a aderéncia desse modelo a realidade ndo é alta, exigindo dos

economistas defensores do modelo liberal o relaxamento de algumas das hipoteses
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mediante a formulagdo de situacbes com estruturas de mercado diferenciadas: o0s

monopolios e oligopolios (BARR, 2004).

O reconhecimento dessas estruturas j& justifica a intervencdo do Estado na
imposicdo de tetos ou subsidios para os precos (no caso de monopolios), regulacdo na
oferta de servigos, elaboracdo de cddigo de defesa do consumidor, legislacdo antitruste
(oligopdlios), entre outros. No caso de retornos crescentes de escala ou monopolios
naturais, o Estado prové a atividade ou subsidia a provisdo privada (como é o caso do setor

elétrico, correios e transporte publico).

Diante das evidéncias de desigualdade das condicdes de inser¢do no mercado — que
revela violacdo recorrente da hipdtese de que todos teriam 0 mesmo poder de mercado -, 0
Estado intervém para proteger os trabalhadores e evitar discriminacdo de género ou étnica

por meio de regulacéo (legislacdo para condicgdes de trabalho e pisos para remuneragéo).

Essas sdo algumas das “imperfei¢des” ou “ineficiéncias” das estruturas de mercado
que integram as chamadas “falhas de mercado”. Ha ainda outras situacbes onde o0s
mercados falham. Na verdade, esse conjunto de situacdes configura os fundamentos
econémicos consagrados para intervencdo do Estado na economia que, mesmo os liberais,

reconhecem.

Alids, segundo Barr (2004), a alocacdo de recursos pelo mercado ndo é boa nem
ruim, e sim adequada para determinados casos. Escolher entre o mercado e a proviséo
publica de um bem/servico ndo é a questdo, uma vez que ndo sdo fins em si mesmo. Tudo

depende do servico e do produto. Por vezes, o mercado pode ser mais eficiente, como no
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caso de distribuicdo de alimentos, ocorrendo o contrario quando ocorrem falhas de

mercado, como no caso da saude.

Nos casos onde ocorrem falhas de mercado, ha presenca de ao menos uma das

seguintes situacdes (BARR, 2004):

1) Bens Publicos;

2) Externalidades;

3) Riscos e incertezas na oferta de bens;

4) Assimetria de informacéo.

Os bens publicos sdo aqueles para os quais ndo se podem estabelecer pregos via
mercado. Isso ocorre, pois esses bens sdo ndo exclusivos, sdo ndo rivais e indivisiveis. Com
a indivisibilidade, todos os individuos podem ter acesso a mesma quantidade do bem
publico. A ndo exclusividade faz com que seja impossivel (ou extremamente dificil) excluir
pessoas do consumo do bem/servico, 0 que torna impossivel a cobranga. A nao rivalidade
faz com que o custo marginal do consumo de mais uma unidade do bem seja zero, ou seja,
um bem publico desfrutado por um individuo ndo exclui que outros também desfrutem

dele.

Bens publicos ndo podem ser comprados nem vendidos no mercado, pois 0S seus
beneficios sdo tdo amplamente distribuidos que dificultam a uma empresa ter ganhos
econdmicos: a dificuldade de restringir a utilizacdo desses bens apenas aqueles que pagam

por ela (exclusividade) torna seu financiamento quase inviavel.
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Ademais, os bens publicos podem ser consumidos por varios individuos sem que
seu custo seja maior do que se fosse destinado a somente um individuo. De outro lado, a
impossibilidade de mensurar os beneficios de cada individuo torna também impossivel a
precificacdo e, portanto, o rateio dos custos de produgdo, mesmo porgue Sseu consumo nem
sempre é voluntario. Por isso, se os cidaddos fossem chamados a declarar o beneficio
advindo do consumo de tais bens, é de se esperar que aquele seja subavaliado ou até mesmo
declarado nulo. Aqueles que declarassem adequadamente seu beneficio poderiam arcar com
custos de produgdo enquanto os outros pegariam “carona” ¢ usufruiriam dos bens publicos
gratuitamente. Assim, considera-se que a producdo de bens publicos beneficia toda a
sociedade igualmente e, por este motivo, sua responsabilidade recai especialmente sobre o
setor publico: é necessaria a intervencdo do Estado, produzindo ou estimulando a producéo

e a oferta desses bens, financiadas sobretudo por meio de arrecadacéo tributaria.

O conceito de externalidades advém da constatacdo de que a acdo de um agente
pode impactar positiva ou negativamente as acfes dos demais. Nesse sentido, a producédo
de um bem pode causar beneficios ou prejuizos para outras pessoas que nao sdo cobradas
ou compensadas por isso. Por exemplo, ao resolverem educar seus filhos, os pais arcam
com 0s custos e estdo beneficiando outras pessoas — empregadores, maridos/mulheres,
futuros filhos. O resultado dessa situacao seria um investimento menor ja que os beneficios
ndo se esgotam na familia. As familias, mesmo se tiverem recursos, podem nao investir o

“nivel socialmente 6timo” de recursos em suas criangas.

Outro exemplo de externalidade positiva sdo 0 investimento em pesquisa e
desenvolvimento e programas de vacinagdo, pois 0s seus efeitos sobre a sociedade sé&o

geralmente muito positivos sem que esta tenha que pagar pelo seu beneficio.
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A iluminagdo publica, o policiamento e a defesa nacional, a construcdo de espacos
publicos de lazer, saude publica, infraestruturas viarias, a educacdo publica sdo exemplos
de bens publicos cuja utilizacdo potencialmente beneficia toda a populacéo,

independentemente da vontade de cada individuo.

Exemplos de externalidades negativas séo a poluigdo ambiental provocada pelas
atividades econdmicas, transito congestionado, a producdo e consumo de drogas ilicitas,
uma rua esburacada que desvaloriza os imdveis, a violéncia que gera inseguranca na

sociedade e espanta turistas.

Ao contrario das transacdes realizadas no mercado, as externalidades envolvem uma
imposicdo involuntaria que constitui uma ineficiéncia de mercado. E necessaria a
intervencdo do Estado por meio da oferta ou da criacdo de incentivos a oferta de atividades
que constituem externalidades positivas, por exemplo, subsidiando a investigacdo e
desenvolvimento ou oferecendo gratuitamente a iluminacdo pablica, e do impedimento ou
criacdo de incentivos a reducdo de externalidades negativas. Esta pode se dar tanto pela
regulamentacdo (como controle de emissdo de poluicdo das fabricas) quanto pela imposicao

de impostos ou multas que desestimule algumas atividades.

As incertezas se referem a situacfes sobre as quais os agentes desconhecem ou néo
tém controle sobre todas as informacdes e variaveis para exercer uma escolha racional. Em
casos de situacdes novas e surpreendentes, por exemplo, 0s agentes ndo tém como adotar
um comportamento maximizador face a algo que desconhecem. Uma conseqiiéncia da
presenca de incertezas é a escassez da informacdo, seja por ignorancia, seja por

impossibilidade de obtencdo dessas informagdes. Os riscos, por sua vez, podem ser
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calculados, mas séo fatores que prejudicam a oferta de bens e servigos. Podem ser de
natureza tecnoldgica, os que decorrem de prazos excessivamente longos para maturacao e

os chamados “riscos inseguraveis”.

Por fim, cabe destacar a assimetria de informag¢do. Como vimos, a informacao
perfeita possui relagdo direta com o pressuposto de “mercado perfeito”, pois este depende
de que os agentes possuam pleno conhecimento de todos os aspectos, quantitativos e
qualitativos, que influem no mercado. Caso essa condicdo ndo seja atendida, ndo ha escolha

racional.

Os economistas de corte liberal, considerando a importancia da questdo da
assimetria para a sustentacdo do modelo, apresentaram dois novos conceitos relacionados
ao tema: selecéo adversa e risco moral. Contudo, apenas consideram os fatores referentes a
boa ou ma qualidade do produto (TEIXEIRA, 2001). Ou seja, os ofertantes permanecem
com pleno conhecimento das condi¢cdes de oferta e demanda e os consumidores também

exceto no que se refere a qualidade do produto.

Resumidamente, no caso da selecdo adversa, ocorre uma situacdo na qual o0s
produtos de baixa qualidade expulsam do mercado os de alta qualidade, pela
impossibilidade de se dispor previamente da informacdo sobre o produto. Em ultima
instancia - quando o preco que se forma no mercado é inferior aos custos de producdo do

produto de pior qualidade -, essa condi¢do pode levar a extin¢do desse mercado.
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Ja o conceito de risco moral estd ligado ao incentivo do contratante, apds a
assinatura do contrato, utilizar mais o bem ou servi¢o do que o faria anteriormente. Desse

modo, a quantidade demandada do bem ou servico sera maior do que a ofertada®.

Um exemplo de intervencdo para esses casos é 0 seguro-desemprego. Geralmente,
como apontam Glennerster (2003) e Lavinas e Cobo (2009) as pessoas ndo ficam
desempregadas sozinhas. Portanto, a cobertura privada é de alto risco. Lavinas e Cobo

(2009) assinalam que

“ndo so o risco de desemprego ndo é independente entre os individuos
(uma recessdo poderia levar a seguradora a faléncia), como também
existem individuos, principalmente aqueles pouco qualificados, de alto
risco de desemprego mais duradouro. Nesses casos, 0s prémios de seguros
teriam custo proibitivo” (LAVINAS e COBO, 2009, p. 13).

H4 ainda um conjunto de criticas a andlise “equilibrista” ou que esteja construida
sob a hipotese de que as relacdes entre oferta e demanda estejam sempre em equilibrio ou

tendam a ele, como uma espécie de lei natural. Para SILVA (2004):

“O que se critica é o fato de que, com demasiada frequiéncia, o equilibrio
assume um carater axiomatico. O procedimento equilibrista — comum a
varias escolas econdmicas — consiste em eliminar a dindmica (adotando
apenas a estatica ou a estatica comparativa) ou em realizar uma dinamica
de cunho teleoldgico, na qual as mudancas admitidas sdo estritamente
aquelas necessarias a obtencdo de um resultado pré-definido (o estado
final de equilibrio). [...] o axioma de equilibrio corrompe a idéia de
processo, tratando movimentos no tempo como se fossem deslocamentos

no espaco” (SILVA, 1994, pg. 4, grifos nossos).

% Vale ressaltar que ambos os conceitos s&o advindos do mercado de seguros (TEIXEIRA, 2001, p.12).

35



O referido autor argumenta que, por considerar que 0s agentes sempre sao capazes

de identificar o comportamento maximizador (racionalidade substantiva) e que o

desequilibrio é um estado “anti-natural”, a analise equilibrista concentra abordagens

estaticas (do estado de equilibrio), desobrigando-se a estudar os processos. Como vimos, é

a partir de um conjunto restrito de hipdteses que a abordagem convencional determina os

precos relativos consistentes com o equilibrio geral, o “6timo de pareto”. Sobre esse
aspecto, SILVA (2004) assinala que:

“Numa primeira versdo, pode até se admitir que um desequilibrio néo

possa perdurar, admitindo-se que os agentes sejam racionais e que esteja a

seu alcance tomar decisfes que alterem a situacdo. Mas ndo ha nenhuma

razdo para pressupor que o desequilibrio produza equilibrio e ndo, em

regra, um novo desequilibrio. [...] na economia real, em que a produgéo

toma tempo, ndo podendo ajustar-se instantaneamente; em que as

transagoes entre os agentes, em muitos casos, decorrem de ‘‘decisoes

cruciais”’; nessa economia, portanto, na qual o recontrato e o tattonement

sdo apenas ficcdo (supostamente cientifica), o desequilibrio permanente é

a hipotese mais plausivel. Mas nem por isso a economia se apresenta como
um caos indecifravel ” (SILVA, 1994, pg. 4-5)

Com a constatacdo de que o modelo liberal “puro” ndo € uma alternativa
satisfatoria', as “imperfeicdes de mercado” tornaram-se os fundamentos para a intervencao
publica na economia. Essa intervengdo abrange um conjunto amplo de a¢cdes em prol da
eficiéncia dos mercados. Os instrumentos tipicos de politica econémica (fiscal-financeira,

monetaria, cambial etc.); a producdo direta de bens e servigos pelo Estado; as politicas

10 «A rejei¢do aos postulados implica um custo (ou gera um beneficio, conforme o ponto de vista): os
resultados obtidos sdo no mais das vezes tratados como possibilidades e ndo como verdades inquestionaveis”
(SILVA, 1994, pg.5).
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tradicionais de (des)incentivos a determinados setores por meio de subsidios, renuncia

fiscal, politica de crédito, protecao tarifaria, criacdo de impostos, etc.

As politicas de incentivos e regulacdo (agéncias de coordenagdo dos mercados e a
regulamentacdo através de leis, especificas ou gerais, de defesa da concorréncia e de
direitos do consumidor) estdo geralmente relacionadas aos casos de externalidades,

oligopdlios, monopdlios e de inexisténcia ou insuficiéncia de oferta.

A provisdo publica de bens e servicos diretamente pelo Estado ocorre quando o
mercado ndo consegue prover, no todo ou em parte, bens e servicos considerados
necessarios. Nessa situacao ndo estdo apenas os bens publicos, mas também os chamados

11,

bens “meritorios " (saude, educacdo, ciéncia e tecnologia, etc.) e até bens e servicos

relacionados a area de infra-estrutura e de servicos basicos.

Assim, a intervencéo do Estado se justifica, por um lado, pela constatacdo de falhas
de mercado (assimetrias de informacao, externalidades, riscos e incertezas) inerentes a vida
em uma economia capitalista, sugerindo um conjunto de novas formas de atuagdo do
Estado em prol da eficiéncia e bem-estar da populagdo. Por outro lado, a existéncia de
dotagdes iniciais desiguais que, muitas vezes, predeterminam o resultado das trocas
econémicas independentemente da escolha ou responsabilidade individual sugerem a
intervencdo para garantir seguranca econdmica e assegurar a provisao de bens e servigos

extra-mercado. Embora o mercado permaneca fundamental para a alocacdo de recursos

11 Os bens meritérios sdo aqueles que embora possam ser oferecidos pelo setor privado, possuem
caracteristicas que sugerem sua oferta pelo Estado. Sdo bens cujo consumo cabe incentivar, pois acabam por
beneficiar a nagdo como um todo. O exemplo classico € a educagdo fundamental.
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econdmicos, hé o reconhecimento de que o Estado tem uma importante fungdo também na

alocacdo e distribuicdo de vantagens socioeconémicas.

E importante destacar ainda os argumentos macroeconémicos que defendem a
intervengdo do Estado como forma de assegurar a demanda agregada, isto é, a intervencao
do Estado da economia, sobretudo em gastos sociais, pode gerar um canal de ampliacéo da
demanda agregada, dinamizando a producdo e estimulando a geracdo de mais emprego e

renda.

A concentracdo da renda e riqueza impde sérias dificuldades para o dinamismo da
economia especialmente porque, nos termos de Keynes, provoca insuficiéncia da demanda
agregada. Os estratos mais ricos consomem menor proporcdo da sua renda e a parcela de
mais baixa renda, embora possuam propensdo ao consumo elevada, ndo conseguem
satisfazer todas as suas necessidades. O resultado € uma demanda agregada insuficiente em
relacdo a oferta, tanto de bens de consumo como de bens de investimento. Esse processo
impacta negativamente o nivel de emprego e renda, deixando parte significativa da

populacdo a margem do emprego formal e digno e, muitas vezes, na miséria.

Por isso, politicas ativas de emprego e 0s gastos sociais, além de estruturar
condigdes basicas de vida, geram um efeito virtuoso na economia dinamizando o mercado
interno. Os gastos sociais com transferéncias de renda, salde, educacdo, habitacdo,
saneamento, obras publicas, etc., geram impactos positivos sobre o produto, provocando,

por meio do efeito multiplicador, aumento da renda e de empregos.

A interacdo entre politica econdmica e social, portanto, pode desencadear um

padrdo de acumulacdo mais elevado, ou seja, a politica publica pode ter papel estratégico,

38



alavancador da economia, ndo apenas para enfrentar situagdes conjunturais adversas (com
politicas anti-ciclicas), mas também criando alicerces da construcdo de uma nagdo

economicamente forte.

1.2 Consideracdes sobre o modelo convencional: superando dogmas e
convencionalismos em favor da equidade

Ha problemas de ordem tedrica para que se sustente a proposta de prevaléncia de
um modelo liberal “puro”. Todavia, além das restricdes académicas, as esperangas postas
na aplicacdo irrestrita desse modelo em grande parte frustraram-se, sendo negativos ou
modestos os resultados obtidos. Por isso, nesse capitulo, far-se-do consideracfes sobre a
suposta supremacia do modelo liberal apontando para a necessidade de se construir um
modelo que combine elementos de esquemas de justica mais espessos. Na visdo desse
trabalho, sdo, sobretudo, os constrangimentos em termos de justica social que sugerem a
elaboracdo de um modelo mais complexo apoiado numa visdo global de estruturas sociais

historicamente identificadas.

Do ponto de vista dos valores e das antinomias cléssicas das ciéncias sociais, 0s
liberais colocam em primeiro lugar o individuo e a liberdade individual e numa posi¢do
secundaria o objetivo da equidade, aceito apenas como defesa de condicdo e oportunidades

iniciais idénticas para todos.

Os direitos da tradicdo liberal ttm o seu nucleo central nos assim chamados
“direitos de liberdade”, que sdo fundamentalmente os direitos do individuo a vida, a
liberdade, a propriedade, a seguranca. O Estado limita-se a garantia dos direitos individuais

através da lei sem intervir ativamente na sua promoc¢do. Por isto, estes direitos sdo
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chamados de direitos de liberdade negativa, porque tém como objetivo a néo intervencao do

Estado na esfera dos direitos individuais (VIANNA, 2009).

Portanto, a premissa subjacente aos ideais de liberdade e igualdade é de que ndo ha
restricbes a sua consecucdo: a liberdade é vista como auséncia de restricdes a escolha
individual e a igualdade como auséncia de impedimentos a iguais condi¢Oes e acesso a
oportunidades. E é dessa forma que os liberais conseguem conciliar teoricamente liberdade
e igualdade mesmo sem garantir resultados mais igualitarios. A desigualdade se torna
relativa ou até mesmo um dado sem muita relevancia na medida em que, dentro da
concepcdo liberal, é resultado das diferencas e das escolhas individuais. Esta ai a sutileza
do argumento: a forma de conciliacdo entre liberdade e igualdade sem considerar as

estruturas sociais (VIANNA, 2009).

Sob esse prisma, o papel do Estado estd associado ao de regulador das forcas ou
fomentador do mercado, que seria fonte de iguais oportunidades para todos. As politicas
sociais sdo vistas como os instrumentos impulsionadores das habilidades individuais para
que os individuos tenham cada vez mais liberdade de escolhas, isto é, inser¢do no mercado.
Assim, o papel das politicas publicas é fomentar o mercado - ao invés de garantir-lhe
protecdo - e, dessa forma, é limitado, focalizado e residual e, assim as politicas publicas

“deixam de ser uma possibilidade de mudanca na estrutura de renda e
propriedade, transformando-se numa forma de compensacdo das
desvantagens de capacidade, atuando - caso a caso, grupo a grupo - onde
a focalizacéo funciona para tornar mais eficiente 0 uso dos recursos, mas

néo resolve o problema nem muda a ordem social estabelecida, pois cada
individuo é que deve fazer sua mudanca” (MAURIEL, 2006, p.61).
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Associado a esse pensamento estd uma concepgdo estreita de justica que atribui ao
Estado a funcéo de zelar pelo bom funcionamento da economia — garantindo direitos de
propriedade e o cumprimento de contratos — enquanto o mercado é responsavel pela
alocacdo e distribuicdo das vantagens socioeconOmicas. Assim, acredita-se que haja
maximizacdo da liberdade de escolha dos individuos e maiores ganhos em termos de
eficiéncia econbmica ja que os recursos sao alocados exclusivamente pelos incentivos de
mercado, os quais refletem valores que a sociedade, por meio das escolhas livres dos

individuos, atribui a bens e servicos (KERSTENETSKY, 2003).

Esse pensamento, portanto, possibilita e legitima desigualdades na esfera privada
uma vez que todos aceitam “livremente” as regras da esfera publica. Além disso, a
desigualdade é vista, de certo modo, como um incentivo, pois estimularia a eficiéncia que,
por sua vez, promove crescimento econémico. O efeito positivo do crescimento é mais
emprego e renda para todos, inclusive os mais pobres. Por isso, essa concepcao de justica é
dita mercadocéntrica uma vez que o mercado é considerado o melhor meio para prover
bem-estar aos individuos, atribuindo ao Estado uma fungéo, em termos de rede de protecdo
social, complementar, apenas em situacGes pontuais, como o combate a pobreza

estrutural*2.

Segundo essa corrente, vale dizer amplamente dominante nos meios de

comunicacdo, para que esses individuos saiam de sua situacdo de privacdo e reduzam as

12 prevalece nessa visdo a definicdo de pobreza baseada no padrdo de subsisténcia minimo, relacionado a
ingestdo de alimentos (pobreza como déficit calérico). Ou seja, a pessoa pobre é aquela cujo padrdo de vida é
aquém do que lhe é exigido para assegurar a subsisténcia. Nessa perspectiva, as necessidades humanas ficam
limitadas as necessidades de sobrevivéncia fisica, desconsiderando o espectro social. E a abordagem da
“insuficiéncia de renda” consumada na adogd@o de linhas de pobreza (LAVINAS, 2003).
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desigualdades distributivas, faz-se necessario habilita-los mediante uma melhor distribuicéo
de ativos. Esse ponto - a énfase na distribuicéo 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” (MEDEIROS, 2003, p.327).

Considera-se que a distribuicdo desigual de ativos esta na raiz da desigualdade de
renda, fazendo emergir o ponto de vista principal, a saber: “(...) toquem na distribuigdo

inicial de recursos, mas, por favor, ndo toquem no mecanismo de mercado”

(CESARATTO, 2001 APUD MEDEIRQS, 2003).

A concepcao é que os individuos precisam de capacitacdo ou dotacdes para poder se
inserir na ordem social vigente - uma sociedade de troca, de mercado. Esta ¢é a visao liberal
que enxerga no individuo - e ndo nas estruturas - o problema e a solucdo para a questao
social. Por isso, a énfase na inclusdo, ou melhor, na auto-inclusdo dos individuos, atraves

de incentivos.

O foco é essencialmente no lado da oferta, gerando proposi¢cdes econémicas de
enfoque microecondmico, voltadas a um melhor funcionamento dos mecanismos de
mercado. A abertura externa e a desregulacdo dos mercados sdo consideradas positivas

tanto no que se refere a equidade quanto a reducgéo da pobreza (MEDEIROS, 2003).

A maior parte das analises caracteriza-se, no plano académico, por uma excessiva
concentragdo nas suas dimensdes quantitativas. Ao lado da énfase no tratamento dos dados,

vale destacar que essa abordagem, por desconsiderar as estruturas, concentra os estudos
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sobre desigualdade na dimensédo pessoal da renda, obtida, basicamente, a partir das rendas
do trabalho. Outras dimensfes, como a parcela salarial no produto e sua relacdo com o0s

precos relativos e as margens de lucro, encontram-se pouco presentes (MEDEIROS, 2003).

Essa visdo vem também do conceito de eficiéncia econdmica ou “6timo de pareto”
que, como salientado, se pretende um conceito “neutro” ou isento das discussdes politicas.
Por isso, o enfoque essencialmente individual e ndo funcional da renda, pois, a principio,
ndo haveria problema de a renda nacional estar se concentrando nos rendimentos do capital
se ndo houvesse prejuizo as rendas do trabalho, ainda que a parte destinada aos salarios
reduza sua participagdo no produto nacional (curvas de indiferenca ao longo da curva de

contrato).

Em suma, a concepcdo de justica de uso ordindrio em uma economia de mercado,
embora reconheca a falibilidade do mercado em determinadas situacdes e confira ao Estado
a atribuicdo de prover uma rede de protecdo social (renda minima, seguro-desemprego e
imposto de renda negativo, por exemplo), ndo altera a primazia concedida ao mercado na
alocacdo de recursos e distribuicdo de vantagens socioeconémicas. Esses esquemas
promovem reduzidos niveis de desmercantilizacédo e limitam o espaco de concretizacdo dos
direitos sociais. Ademais, geram uma estratificacdo social que iguala por baixo 0s
beneficiarios (0s mais pobres, em geral da classe trabalhadora ou dependente do Estado) ao
mesmo tempo em que convivem com altos graus de diferenciagdo de servigos no mercado
para os demais. Essa situacdo contribui para um dualismo politico entre as classes

(ANDERSEN, 2000).
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Nos anos 1980 e 1990, a corrente liberal ganhou enorme forca, especialmente apos a
chegada de Margareth Thatcher ao poder na Inglaterra e Ronald Reagan nos EUA. Esses
governos pregavam contra o desenvolvimento e manutencdo dos sistemas de protegédo
social, argumentando que esses, além de ineficientes, implicavam em gastos elevados o que

estaria contribuindo para desequilibrios e inflacdo (FIORI, 2002).

Generalizou-se a idéia de que as politicas keynesianas adotadas no pds-guerra,
apesar de garantir niveis de atividade econémica proximas ao pleno emprego, geraram
também processos inflacionarios que acabavam por minguar os beneficios das politicas de
pleno emprego. Teve inicio a propagagdo de idéias de que o Estado de Bem-Estar estava
em crise e que a provisdo de servicos como salde, aposentadoria, etc., deveriam ser

realizados pelo mercado.

O Estado de Bem-Estar, com elevada carga tributaria e alto gasto social, deveria
assumir como questdo essencial da politica publica a melhor alocacdo (eficiente) desse
gasto através de uma focalizacdo mais eficiente do publico-alvo. Ou seja, o carater
universal deveria ser abandonado em prol da eficiéncia e da focalizag¢do “naqueles que mais
precisam”. Corroborando esse discurso Lavinas e Cobo (2009) ressaltam que

“(...) a onda neoliberal trouxe para muitos governos coalizdes
conservadoras comprometidas com corte do gasto publico e a privatizacao

em nome da eficiéncia [...] Os conservadores britanicos procederam a

cortes de beneficios e elevaram a seletividade das politicas” (p.8).

Essa inflexdo na politica de desenvolvimento dos paises desenvolvidos trouxe
mudancas significativas na discussdo sobre o desenvolvimento econdmico. Thomas

Biersteker (1991), em seu texto O ‘triunfo’ da economia neoclassica no mundo em
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desenvolvimento: convergéncia de politicas e fundamentos da governanca na ordem
econdmica internacional, explica as razbes para essa transformacdo da politica econémica.
A globalizagcdo da produgdo, o aumento da competicdo, os choques provocados pelo
aumento dos precos do petréleo nos anos 1970, a recessdo global nos anos 1980, o
esgotamento dos modelos anteriores de acumulacdo (producdo de déficits em conta
corrente e ampliacdo dos empréstimos internacionais), a onda de liberalizacdo politica e
econémica na Europa central e oriental, sdo alguns exemplos de fontes de alteragdes do
ambiente econdmico global. Alem disso, “no final dos anos 1980 houve o colapso do
socialismo, levando muitos a verem nesse fato a incontestavel supremacia de modelos de
politica econdmica nos quais 0 mercado exerce papel central. (...)” (BIERSTEKER APUD

ROSENAU E CZEMPIEL, 1991, p.156).

De forma geral, as politicas buscavam a reducéo do papel do Estado na economia, o
apreco pela estabilidade econdmica e, principalmente, a concepcao de que o livre mercado
e a adocdo de politicas market-friendly (politicas macroecondmicas conservadoras,
liberalizacdo do comércio e investimento internacional, privatizacdo das empresas estatais,

e a desregulamentacdo) sdo tudo o que é necessario para garantir o desenvolvimento.

Globalizacdo e neoliberalismo viraram palavras de uso comum associadas a um
movimento positivo de integracdo e crescimento global. Dois pressupostos basicos estao
implicitos nesta formulagdo: o primeiro, de que a globalizacdo conduzird & homogeneizacéao
das economias nacionais e a convergéncia para o modelo anglo-saxdo de mercado
(monocultura institucional), ou seja, a mdo invisivel pelas leis naturais de mercado levaria
0s paises a convergirem, eliminando-se as diferencas entre pobres e ricos; o segundo, € que

esse processo ocorre de forma impessoal, acima da capacidade de reacdo das politicas
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decididas pelos Estados Nacionais, difundindo-se a percep¢do de que ha processos em
curso que dominam de maneira inexoravel a economia mundial e tendem a extinguir as
fronteiras nacionais. Os Estados nacionais estariam em crise ou declinio irreversivel e o

ativismo estatal seria anacronico e incompativel com a ordem mundial globalizada®®,

O paradigma da liberalizacdo econémica chegou ao seu 4&pice, a ldgica
macroecondmica estava acima de qualquer outra, e este modelo seria passivel de ser
aplicado em qualquer contexto, momento ou lugar*®. As sociedades estariam convergindo

todas para 0 mesmo lugar: o capitalismo liberal.

As conclusbes de carater universal, de aplicacdo irrestrita e atemporal séo
decorrentes das hipdteses do modelo (neo)liberal que, como vimos, possui natureza estatica
e abstrata, tratando movimentos no tempo como deslocamentos no espaco (SILVA, 1994).
Uma conseqiiéncia desse fenomeno ¢ um forte “empiricismo” nas analises, como se a
realidade fosse autoexplicavel e impositiva. Ademais, a utilizacdo de uma linguagem
predominantemente “técnica” e objetiva, além de desenvolvimentos com alta complexidade
economeétrica, passam a impressdo de que seja uma abordagem neutra, €, por isso, passivel

de ser utilizada por qualquer teoria.

" Ferraz (2003) faz ressalvas sobre as implicacOes desse movimento nos paises desenvolvidos. Para o autor,
“a critica aos dois fendmenos acima citados — mudanga do paradigma do pleno emprego para o da
estabilidade, e do paradigma do dirigismo para o mercado — converge e reforga as preposicdes de que existiria
um tnico modelo de desenvolvimento a ser adotado, que Peter Evans (2001) recentemente e de forma critica
denomina de “monocultura institucional”. Este novo paradigma foi sintetizado no que se convencionou
chamar de Consenso de Washington e que encerra, na liberalizacdo econdmica, o eixo de suas preposi¢des. A
idéia central nesta abordagem € o entendimento, a priori, de que a agdo estatal pode ser, por si s6, negativa
para o desenvolvimento. Entender esse paradigma é fundamental para situar o debate contemporaneo sobre o
desenvolvimento econémico.” (FERRAZ, 2003, p.14).

14 «[...] liberalizagdo econdmica passou a ser o principal mandamento de consultores econdmicos, verdadeiros
“pregadores”, algados a condicdo de sabios incontestaveis, e marca central de uma nova ideologia abrangente
de aplicagdo em qualquer contexto, momento ou lugar.” (FERRAZ, 2003, p.15)
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Dentro desse contexto, as proposi¢des ficam presas a abordagens “economicistas de

515 5516

gerenciamento terapéutico”™> ou ainda a um “economicismo conjunturalista”~", reforgando

um valor fundamental para o liberalismo: a despolitizacdo da economia.

Para Furtado (1976), a associacdo das decisdes econdmicas a automatismos é fator

crucial para entender a forma de escamotear o elemento de poder:

“(...) o grande alcance ideoldgico da ciéncia econdmica, no sentido de
contribuir para facilitar o desenvolvimento das forcas produtivas no
quadro do capitalismo, radica em que ela contribui para ocultar o
elemento de poder que existe nas decisGes econémicas, assimilando-as a
“automatismos” ou “mecanismos”, cujas leis deveriam ser “descobertas”

e escrupulosamente respeitadas” (FURTADO, 1976, p.30).

Vianna se posiciona sobre o estado atual das reflexdes da seguinte forma:

Na maior parte dos trabalhos a tendéncia que sobressai (...) € a de
superestimar a descricdo empirica (e os métodos para realiza-la) em
detrimento da elaboracgdo tedrica. A ciéncia social assume, assim, um
carater de ciéncia-fotografia, permitindo que a ‘“hiper-realidade” de

seu objeto a ultrapasse.

A autora prossegue argumentando que:

Dispenséveis passam a ser, portanto, as fundamentacGes tedricas, e
supérfluas as discussées académicas sobre elas. O mito do “fim” - da
histéria, da ideologia - se aplicaria aos antagonismos na esfera da

teoria econdmica, social, politica, etc.(VIANNA, 2009, p.15-16)

O mito do “fim” salientado acima se refere a obra de Francis Fukuyama, “O fim da

historia e do ultimo homem” (1989), e sintetiza bem a utopia liberal segundo a qual além da

5 Mauriel, 2006, p.53.
'8 Fiori, 2002, p.109.
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historia ter chegado ao fim, pois teria alcancado o apice de sua evolucdo econdémica e

politica, a competicdo entre as principais ideologias teria sido finalmente superada.

Essa teoria apresenta falhas importantes que, como vimos, ensejam implicagdes de
politicas publicas das mais diversas. Quando as questdes préaticas, a hipotese neoclassica
segundo a qual o desenvolvimento capitalista geraria convergéncia nas taxas de
crescimento e a distribuicdo igualitaria dos frutos do progresso claramente ndo se
comprovou. Ao contrario, 0 progresso técnico se concentrou com o desenvolvimento do
comércio global e do fluxo de capitais, beneficiando somente um pequeno grupo de paises

desenvolvidos, ampliando, com o tempo, as assimetrias existentes entre pobres e ricos.

Chang (2004) sugere que a politica recomendada aos paises em desenvolvimento é
uma forma de os paises desenvolvidos “chutarem a escada” e restringirem o
desenvolvimento econdmico dos primeiros, pois significa na pratica o estabelecimento de
elementos que constrangem as nacgdes ainda em processo de desenvolvimento a adotarem

politicas social, industrial, comercial e tecnoldgica ativas.

O autor analisa o desenvolvimento dos NDCs (Now-developed countries) e
argumenta que as reformas liberais propostas sdo distintas das politicas intervencionistas
adotadas pelos paises avancados em seu processo de desenvolvimento. A idéia neoliberal
de que necessariamente havera convergéncia se forem adotadas as politicas e instituicoes
consideradas imprescindiveis para a promoc¢édo do desenvolvimento econémico funciona, na
realidade, como justificativa para que os paises em desenvolvimento se adequem aos

“padroes mundiais”. As politicas e instituigdes tdo recomendadas aos paises em
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desenvolvimento ndo foram de fato empregadas pelos paises desenvolvidos quando

estavam em processo de catching up*’.

O pressuposto de que a burocracia e os politicos séo individuos racionais motivados
somente por seus proprios interesses e que, por isso, a acdo estatal estaria sujeita ou
capturada por grupos de interesse, também é refutavel'®. O argumento liberal é de que o
comportamento desses agentes ou grupos de interesse desvirtuaria o funcionamento dos
mercados. A solucdo para essa inevitavel situacdo seria, novamente, a despolitizacdo da
economia, expressa, por exemplo, na proposta de independéncia do Banco Central ou na
criagdo de agéncias reguladoras “tecnicamente isentas”. Aqui cabe a constatacdo de uma
contradicdo no argumento liberal: se todos os agentes pautam suas condutas pelo auto-
interesse e/ou sdo capturados por grupos de interesse, porque os funcionarios de agéncias

reguladoras ou do Banco Central ndo agiriam da mesma forma?

Sobre a proposta de inserir na letra da lei a independéncia ao Banco Central do

Brasil, Kliass (2010) assinala que:

17 “[...]Contrary to the official history of capitalism, virtually all NDCs have actively used tariffs, subsidies
and other measures of intervention, especially in the early days of their economic development [...] all of them
used infant-industry protection, when they were trying to develop new industries, [...] trade protection was
much more seriously practised in the supposed “free trade” economies of the UK and the USA, [...] many
states financed and subsidized large-scale and/or risky investments, [...] many of them sponsored technology
acquisition — through both legal (funding studies abroad) and illegal (the poaching of skilled workers,
industrial espionage) means. [...] All countries have used interventionist measures when necessary and
possible” (Chang, 2004, p. 43).

8 Evans (1998) ressalta: “[...] os enfoques “neo-utilitaristas” [...] partem da premissa de que todas as
instituicdes, incluindo o Estado, podem ser conceituadas como simples agregagdo do auto-interesse individual
[...] No entanto, os esforcos para adotar a logica “neo-utilitarista” a fim de compreender e prever o
comportamento das organizagGes governamentais tém se mostrado insatisfatdrios, tanto do ponto de vista
tedrico quanto pratico. Até mesmo as instituicbes oficiais de desenvolvimento, como o Banco Mundial, tém
sido levadas a adotar um enfoque mais institucional-comparativo.” (Evans, 1998, p.51)
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N&o existe nenhum suposto saber cientifico ou conhecimento técnico dos
processos econdmicos para justificar eventuais decisOes apresentadas
como ‘“isentas” por parte do cidaddo que toma, circunstancialmente,
assento na diretoria daquela instituicdo. H& diferentes modelos de
compreensdo da dinamica economica, distintas formas de explicacéo do
fenbmeno econdmico, um sem numero de propostas de solugdo para as
recorrentes crises do capitalismo. Isso para ndo mencionar os debates a
respeito do modelo de desenvolvimento mais adequado ao nosso Pais e a
forma como a condugdo da politica monetaria deve a ele se subordinar.
Toda decisdo de politica econdmica tem interesses envolvidos, sejam
contra ou a favor. Trata-se de decisdo de carater absolutamente politico.
E como tal deve ser tratada, sem nenhum véu de neutralidade. (KLIASS,
2010)

Especialmente para os paises latinoamericanos, a implantacdo das politicas
liberalizantes nos anos 90 trouxe resultados negativos em muitas dimensdes, tais como:
aumento dos encargos publicos financeiros, queda das taxas de investimento e crescimento,
deterioracdo das contas externas, concentracdo da riqueza e do controle dos mercados,
reducdo da participacdo do salario na renda e aumento do desemprego e do subemprego

(FIORI, 2001).

Durante o periodo em que vigorou a “onda neoliberal”, mesmo nos paises
desenvolvidos, houve forte impacto nos indices de desigualdade. Lavinas e Cobo (2009),
por exemplo, mostram que o indice de Gini na Inglaterra piora substancialmente, passando
de 0,235 em 1979 para 0,345 em 1997. Nos EUA, o indice em 1980 é 0,403 e sobe para
0,428 em 2000, indicando uma piora na distribuicdo de renda durante o periodo

assinalado®®.

19 Nos paises anglo-saxdes se deu o que Esping-Andersen (1995) chamou de rota neoliberal, implicando em
reducdo da protecdo social, incentivos a expansdo de planos privados de capitalizacdo individual,
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Dessa forma, dado que o que tem se verificado como regra € a divergéncia entre 0s
niveis de desenvolvimento econdmico e a manutencdo ou aprofundamento das assimetrias
entre paises e estratos sociais, abre-se espaco para novas discussfes que incorporem
critérios mais realistas, progressistas e inclusivos. Para isso, h4 que se transpor as
dificuldades impostas por um modelo cujos enunciados gerais limitam o horizonte

especulativo.

Celso Furtado, ja em 1976, aponta para a insuficiéncia do quadro conceitual com
gue costumeiramente trabalha o economista. Nas palavras do autor,
“(...) um prolongado esforco para compreender os processos historicos de
desenvolvimento e subdesenvolvimento, apoiado nos instrumentos da
andlise econbmica, levou-me a conviccdo de que a elaboracdo de uma

“dinamica economica” que seja algo mais do que uma série de exercicios

engenhosos para distracdo de professores universitarios, € objetivo

’

inalcancavel dentro do quadro de referéncia em que trabalhamos’
(FURTADO, 1976, p.9).

Mais adiante ressalta que “a analise economica corrente, fundada numa concepgao
funcionalista dos processos sociais, € reconhecidamente insuficiente para captar aspectos

fundamentais dos sistemas econdmicos contemporaneos” (idem, p.13)

As matérias com que se preocupa 0 economista sao determinados problemas sociais
que foram simplificados expressamente para ser tratados com métodos especificos. Esse

processo de simplificacdo assume, como salientado, a forma de eliminagdo de diversos

flexibilizacdo do mercado de trabalho e dos salarios por meio da reducdo do peso de encargos sociais e
depreciagdo do salario minimo legal. Predominou a liberalizagdo e énfase na focalizagdo dos beneficios. Nos
paises de rota liberal houve aumento da desigualdade e o crescimento dos niveis de pobreza. Ao contrario, nos
paises escandinavos, onde os welfare states sdo mais abrangentes e universalistas, houve apenas ajustes
marginais, ficando seus sistemas preservados. Quanto a desigualdade, ficou estavel ou até mesmo diminuiu e
em nenhum dos paises escandinavos houve crescimento da pobreza. (ESPING-ANDERSEN, 1995)
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fatores e, sobretudo, do fator tempo. Nesse sentido, cabe o questionamento de até que ponto
é imprescindivel impor o emprego exclusivo de teorias e visdes do real amparadas em
conceitos e concepcdes estreitos. Uma analise mais robusta implica reconhecer essas
dimens@es tornando os problemas mais espessos e complexos, desdobrando, portanto, 0s

limites do “econdmico” de forma a abordar o conjunto dos processos sociais.

Seguindo as orientagdes de Furtado, entendemos que ndo é possivel associar o
processo de desenvolvimento apenas as variaveis econdémicas. 1sso implica ha compreensao
de que o desenvolvimento esta relacionado a aspectos politicos, econdmicos, institucionais,

sociais e culturais, além de ser resultado de uma construcéo historica.

A historia do capitalismo, em especial o desenvolvimento do p6s-guerra dos paises
europeus, € marcada por exemplos nos quais a promo¢do do dinamismo econémico e
reducdo das desigualdades sociais ndo foram resultados espontdneos da expansdo dos
mercados. Outrossim, decorreram do planejamento e orientacdo estatal que, ainda,

revelaram formas variadas de interacdo construidas entre Estado e economia.

Medeiros (2001) ao analisar o papel das instituicdes, do Estado e do mercado no

processo de desenvolvimento, conclui que

“(...) o processo civilizatério que o0s economistas percebem apenas
funcionalmente é um longo processo ndo redutivel a uma razdo econdmica,
mas a um conjunto de circunstancias historicamente especificas. Formam-
se assim distintas variedades e estilos nacionais de capitalismo. As
instituicfes que emergem desse processo ndo S40 nem racionais nem
irracionais, eficientes ou ineficientes, sdo sociais” (MEDEIROS, 2001,

p.71).
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Além disso, o desenvolvimento e o grau de desigualdade social estdo relacionados
as formas de apropriacdo do produto social ou do excedente econémico que, por seu turno,
possuem ligacOes profundas com a estrutura de classes da sociedade. Esse conceito de
excedente é frequentemente abandonado pela analise econémica tradicional o que, segundo
Furtado (1976), revela a intencdo de construir uma ciéncia econdmica desconectada das
estruturas sociais. Esse proposito contribuiu para insuficiéncia explicativa da ciéncia
econémica:

“(...) como pretender ignorar as estruturas sociais ndo é mais nem menos
do que aceitar as que existem no presente como imutaveis, explica-se como
0 campo de estudo do economista se haja restringido tanto e que tenham

sido eles os dltimos a compreender a propria evolugdo da economia
capitalista” (FURTADO, 1976, p.17).

Desse modo, vale frisar, 0 mercado ndo possui uma existéncia autbnoma com
relacdo a politica. Ao contrario, como nos ensinam Polanyi (1980) e Fiori (2002;2007), o
desenvolvimento do sistema capitalista associou-se a avassaladora presenca do Estado para
dissolucdo de formas de interagdo ndo mercantis?®. Os mercados sdo construcdes histdricas
com envolvimento crescente do Estado e s6 operam bem quando sustentados por estruturas

sociais®’. Ademais, a evolucdo de um sistema de criacdo de riqueza é inseparavel do

*® polanyi afirma que “o caminho para o livre mercado estava aberto e era mantido aberto gracas a um
enorme aumento no intervencionismo continuo, centralmente organizado e controlado” (POLANYT, 1980, p.
140).

2! Evans ressalta: “sem o Estado, o mercado, a outra institui¢do-chave da sociedade moderna, ndo funciona”
(EVANS, 2004, p.28). O Estado, mesmo que de forma imperfeita permanecerd no centro das solugdes dos
problemas da vida coletiva, até que sejam descobertas outras maneiras menos hierarquizadas de assegurar o
interesse geral sobre o particular, de prover os bens coletivos e de sustentar os processos de transagdo. Chang
(2004) converge para 0 mesmo argumento, afirmando que o préprio mercado é um constructo politico, pois
também se trata de uma instituicdo: “Emphasizing the institutional nature of the market requires that we have
to bring politics explicitly into the analysis of the market [...] markets are in the end political constructs, in
the sense that they are defined by a range of formal and informal institutions that embody rights and
obligations, whose legitimacy is ultimately determined in the realm of politics”. (CHANG,2004,p.52).
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processo de acumulagdo do poder politico o que significa que a composi¢do do excedente
econdmico possui forte correlacdo com o sistema de dominacdo social: “todo poder tem
uma dimensdo politica (uso da coagdo) e outra econdmica (formacdo-aplicacdo do

excedente)” (FURTADO, 1976, p.29).

Sendo assim, a idéia de despolitizacdo da economia é um grande equivoco. O
proprio mercado € um constructo politico. O estabelecimento e a distribuigcdo de direitos de
propriedade e obrigacdes legais dos participantes dos mercados - que os liberais consideram
dados - sdo fundamentalmente um exercicio politico?”. Portanto, nd0 ha como usar um
critério isento de discussdes politicas — como pretende o conceito paretiano. Para Chang
(2002), a obsessao liberal pela despolitizacdo, além de impossivel, fere os principios
democraticos:

(...) 0 que os neoliberais realmente fazem ao falar de despolitizagéo do
mercado é presumir que a fronteira particular entre Estado e mercado que
desejam construir éa correta (...) com isso, 0s neoliberais ndo estédo
apenas assumindo sua propria visdo politica como "objetiva" e "acima da

politica”, mastambém estdo minando o principio do controlo
democratico” (CHANG, 2002, p. 52).

Os direitos civis, politicos e sociais progressivamente conquistados na esfera

politica afetam e determinam o funcionamento dos mercados e alteram substancialmente a

22 Furtado (1976) salienta que até o sistema de precos é resultado das interacdes politicas entre grupos sociais:
“O sistema de precos, que os economistas em geral apresentam como existindo independentemente dos
agentes que tomam as decisdes que ddo origem aos mercados &, em realidade, a resultante da acdo conjugada
de todas as forgas que respondem pela amplitude relativa do excedente e pela forma como este € finalmente
utilizado” (FURTADO, 1976, p.30).

% Tradugdo livre do trecho original: “(...) what the neoliberals are really doing when they talk of
depoliticization of the market is to assume that the particular boundary between market and the state they
wish to draw is the correct one (...) the neoliberals are not only dressing up their own political view as
‘objective” and ‘above politics’, but are also undermining the principle of democratic control” (CHANG,
2002, p. 52).
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distribuicdo de renda e riqueza. Assim, a expansédo da cidadania definida como o conjunto
de direitos acumulados historicamente é reflexo da modificacdo da estrutura social em prol
de demandas por mais equidade e direitos substantivos. E a conquista de um status de

pertencimento a uma determinada comunidade®*.

Segundo Polanyi (1980), essa conquista foi possivel, justamente, pelo aumento das
distancias e desigualdades promovidas pelo avanco das relagbes mercantis. O capitalismo
baseado em mercados autorregulados teria, segundo o autor, uma tendéncia a
autodestruicdo devido a criacdo das mercadorias ficticias (terra, trabalho e capital)
impulsionadoras do “moinho satinico”. A sociedade cria, em reagdo, mecanismos de
autoprotecdo em resposta ao processo continuo de mercantilizagcdo que, se levado a ultima
conseqiiéncia, causaria 0 rompimento do tecido social. Na verdade, mais do que auto-
protecdo, a sociedade cria formas de progressivamente apropriar-se de uma riqueza que lhe

é negada pelo mercado (FIORI, 2000).

Embora ndo haja um padrdo Unico, em paralelo a evolucdo das economias de
mercado houve elaboracdo desses mecanismos de compensacdo, mediante a criacdo de
instrumentos de regulacdo, promocdo e protecdo social, a fim de manter a ordem vigente e
evitar o colapso do sistema. A criacdo do Welfare State e a expansdo dos direitos de
cidadania demonstram que um regime produtor de desigualdade acarretou, a fim de manter
a coesdo social, reagOes em prol de equidade. Os direitos progressivamente conquistados na

esfera politica impediram assim a destrui¢cdo da economia de mercado, pois permitiram “a

 Marshall ressalta que sua expansdo é paralela ao desenvolvimento do capitalismo: “Se estou certo ao
afirmar que a cidadania tem sido uma instituicdo em desenvolvimento na Inglaterra pelo menos desde a
segunda metade do século XVII, entdo é claro que seu crescimento coincide com o desenvolvimento do
capitalismo, que é o sistema ndo de igualdade, mas de desigualdade.” (MARSHALL, T.H., 1967, p.76).
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grande transformagdo” que se revelou na emergéncia de um paradigma baseado na

interferéncia planejada do Estado.

Portanto, de forma diferente dos liberais que associam os problemas sociais as
caréncias individuais, ha os que 0s associam a processos econémicos, sociais e politicos e,
portanto, a questdes relacionadas a estrutura social que devem ser tratadas no &mbito das

decisOes coletivas.

Sob esse prisma, a questdo da pobreza, por exemplo, é vista por uma perspectiva
ampliada, considerando-a como um fenémeno de carater relativo, inserindo a questdo do
tempo, a estrutura social e institucional, ndo sendo, portanto, mais expressa somente em
funcdo da renda. A pobreza tende a ser vista como privacdo de bem-estar ndo somente pela
insuficiéncia de renda, mas também em funcdo de caréncias diversas que vao desde as
nutricionais, passando pelas habitacionais e educacionais, até as de participacdo social e

politica.

Nessa abordagem, o fenbmeno da pobreza € relacionado ao da desigualdade e
exclusdo social, passando a uma 6tica dinamica, cumulativa e multidimensional®. E, por
isso, as formas de afericdo passam a ter uma concepcao relativa e o combate a pobreza se
da por um conjunto de politicas sociais integradas em géneros ou “in kind” e por

transferéncias monetarias cujo objetivo é assegurar direitos.

% Nesta concepcao, se enquadra Townsend , para quem “as pessoas sdo relativamente pobres se ndo puderem
usufruir, plenamente ou suficientemente, de condi¢des de vida — isto €, dietas, amenidades, padrdes e servi¢os
— que lhes permitam atuar, participar e comportar-se, tal como seria esperado, na qualidade de membros que
sao de uma sociedade” (LAVINAS, 2003, p.8).
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Nessa acepcdo, da qual fazem parte Polanyi (1980) e Marshall (1967), a questdo
social é vista como o risco de fratura resultante do processo de mercantilizagéo, portanto,
relacionada a estrutura socioeconémica vigente. Por isso, as politicas sociais ndo sao
limitadas e extrapolam a questdo da pobreza:

“O que interessa é que haja um enriguecimento geral da substancia
concreta da vida civilizada, uma reducdo geral do risco e inseguranca,
uma igualacdo entre 0s mais e menos favorecidos em todos os niveis —
entre o sadio e o doente, 0 empregado e o desempregado, o velho e o ativo,
0 solteiro e o pai de uma familia grande [...] a igualdade de status é mais

importante do que a igualdade de renda” (MARSHALL, 1967, p.94 - grifo

Nnosso.).

No que tange as antinomias cléssicas, as visdes ndo-liberais argumentam que a
perseguicdo do ideal da liberdade, na realidade, ndo resulta em liberdade concreta para
todos, pois permite que profundas desigualdades se concretizem no plano da vida real.
Desse modo, “o ideal de igualdade, para deixar de ser um ideal abstrato, requer freios ao

exercicio de liberdade” (VIANNA, 2009, p.6).

Para Polanyi (1980), o problema estd na concepcdo dos ideais e propbe uma
ressignificacdo do ideal de liberdade para que seja compativel com igualdades substantivas:
...na raiz do dilema esta o proprio significado da liberdade. A economia

liberal encaminhou os nossos ideais numa falsa dire¢éo [...]Ela foi, porém,

a resultante de uma visdo de mercado da sociedade, que igualava a

economia a relacBes contratuais, e as relacbes contratuais com a
liberdade. (POLANYI, 1980, p.300)

Liberdade e igualdade se compatibilizam através da associagdo ao conceito de
direitos de cidadania que, por sua vez, se associam a cobertura de um rol ampliado de

riscos, extrapolando até mesmo as visdes social-democratas, com a finalidade de
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corresponder a uma efetiva alteracdo das estruturas sociais e garantir a reproducdo dos
individuos fora do mercado:
“Quando os direitos sociais adquirem o status legal e prdtico de direitos
de propriedade, quando sdo inviolaveis, e quando sdo assegurados com
base na cidadania em vez de terem base no desempenho, implicam uma

desmercantilizacdo do status dos individuos vis-a-vis o mercado”
(ESPING-ANDERSEN, 1991, p. 101).

Desse modo, é outro o ponto de vista dos economistas de corte ndo-liberal
(keynesianos, estruturalistas e institucionalistas). Para esses, o desenvolvimento deve ser
entendido como um processo que combine crescimento e inclusdo social. O esforgco de
politica publica deve se focar na expansdo sistematica de postos de trabalho com
remuneracao socialmente adequada, e na elevacdo do gasto social per capita. A concepgao
subjacente é que a expansdo da renda real e a criacdo de empregos em atividades regulares
reduzem os niveis de pobreza e melhoram a distribuicdo de renda, além de assegurarem
crescimento econdmico duradouro. Sobre esse aspecto, Medeiros (2003) afirma que

“a ajuda e a transferéncia aos mais pobres nado podem iludir ou
desconsiderar esse fato fundamental: o direito ao trabalho e a uma
remuneracdo adequada € um compromisso basico de qualquer nogao
realista de justica distributiva. Do ponto de vista do pensamento
keynesiano e estruturalista, trata-se de criar as condi¢Bes através da
expansdo 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” (MEDEIRQOS, 2003, p. 337).

Desse modo, o que distingue a analise proposta nesse trabalho e a diferencia da

andlise de corte liberal € a percepcdo de que o imperativo da equidade e da reducdo da
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pobreza sé pode ser atingido a partir de um projeto articulado de desenvolvimento

econdmico e social liderado pelo Estado.

Apoiados nessa concepgdo de desenvolvimento, as conclusGes desse capitulo
indicam que a solucdo do dilema da coesdo social e da afirmacdo dos valores sociais requer

o recurso de uma definicdo mais ampla de justica social.

Desse modo, superada a viséo liberal, procurar-se-a analisar, a seguir, as alternativas

de politicas publicas dirigidas ao desenvolvimento social.
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2. A Questado Social e suas Formas de Enfrentamento

Robert Castel em “As metamorfoses da questdo social” (1995) afirma que a
‘questdo social’ é uma aporia fundamental sobre a qual uma sociedade experimenta o
enigma de sua coesao e tenta conjurar o risco de sua fratura. (CASTEL, 1995, p. 30). Para
0 autor, a questdo social € um desafio que questiona a capacidade de integracdo social e
expde as variadas formas de compreender suas relagdes de interdependéncia. A disposicéo
para solucionar esse enigma, portanto, coloca em xeque a capacidade da sociedade de
decidir quais serdo os valores e objetivos fundamentais a perseguir, em conviver com 0

conflito e a pluralidade de visbes, assegurando uma convivéncia harménica.

A questdo pode ser entendida como tudo aquilo que pde em risco a integracdo da
sociedade: a pobreza, a estratificacdo social, o desemprego, a concentracdo de poder e
renda, entre outros. A determinacdo do que sera tratado como questdo social dependera das
convencgdes formadas socialmente. A cada diagndstico e a cada forma de concepcdo e
enfrentamento dos riscos sociais estara manifestada determinada maneira pela qual a
sociedade buscara entender e enfrentar a questdo da sua coesdo. Estd fundamentalmente
relacionada, portanto, com a concepcdo de justica predominante ou os valores

compartilhados.

Por essa razdo, as politicas publicas dirigidas ao ‘“social” ndo sdo facilmente

definidas e podem se manifestar das mais variadas formas nos Estados modernos.

Como modalidade de politica publica, a politica social € uma pratica governamental

cujo objetivo é modificar situacdes, sistemas, praticas e comportamentos, ou seja, alcancar
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resultados que o sistema socioecondmico per se ndo atingiria.’®. Implica, portanto, um

conjunto de intervengdes cujo objetivo é promover e priorizar mudancas sociais.

Nesse sentido, a politica social depende ou é fruto de uma determinada conjuntura
social ja que uma inflexdo na realidade depende, antes de qualquer coisa, desta realidade
cujo curso a intervencdo busca alterar. Castel (1995) assinala que

O hiato entre a organizacdo politica e o sistema econdémico permite
assinalar, pela primeira vez com clareza, o lugar do “social”: desdobrar-
se nesse entre dois, restaurar ou restabelecer lacos que ndo obedecem a
uma ldgica estritamente econbmica nem a uma jurisdicdo estritamente

politica. O “social” consiste em sistemas de regulacées ndo mercantis,

instituido para tentar preencher esse espa¢o (CASTEL, 1995, p. 31).

O autor concorda, entdo, que a conjuntura social, a estrutura politica e a ordem

econdmica so as instancias que moldam e originam a interven¢ao no “social®.

Contudo, a fotografia da situacdo, embora fundamental, ndo revela a trajetoria das
relacbes sociais que levou a sua construcdo. Além disso, reforcando o argumento da
subjetividade em torno da questdo, a realidade por si s6 ndo explica as formas de se
conceber a politica social. E importante reconhecer que a perspectiva sob a qual se
enxergam o0s problemas apresentados na realidade € fator determinante, donde se
apreendem os principios e concepgdes tedrico-ideoldgicas acerca da natureza e do papel das

politicas sociais.

2 «[..] social policy uses political power to supersede, supplement or modify operations of the economic
system in order to achieve results which the economic system would not achieve on its own [..]*
(MARSHALL, 1967, p.15).
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Isso significa também reconhecer que a concepgdo de justica predominante e a
capacidade dos atores sociais de negociar politicamente suas posi¢des na agenda publica
sdo condicionantes fundamentais para entendermos a construcdo das politicas publicas nos
diversos paises. As respostas dadas pelas nagfes a questdo social foram historicamente
diversas e sdo ainda hoje diversas em funcdo de suas estruturas politico-institucionais,

configurando modelos diferenciados de politicas sociais.

Nas palavras de Marshall, “politica Social € um termo amplamente utilizado, mas
ndo possui uma definicdo precisa. O significado que lhe é dado em contextos particulares ¢,
principalmente, uma questdo de conveniéncia ou de convencdo” (MARSHALL, 1967,

p.11)%,

Percebe-se que, segundo Marshall (1967), um dos aspectos cruciais para conceituar
as politicas publicas dirigidas ao social € justamente compreender seus distintos
significados atribuidos em contextos especificos. Tais distintos significados decorrem de
conveniéncia ou convencao, ou seja, sdo estabelecidos por meio de escolhas e/ou acordos.
Desse modo, os aspectos citados enfatizam a dimensdo politica e historica do tema
sugerindo que, contemplando estas dimensdes, de modo articulado, se pode avancar na

definigdo de politica social e na identificacéo de seu objeto.

Do ponto de vista dos valores sociais, 0s Estados modernos foram fortemente
influenciados pelos ideais da Revolucdo Francesa — “Liberté, égalité, fraternité” (liberdade,

igualdade e fraternidade). Seus principios fundamentais estdo inscritos nas Constitui¢oes de

%" Tradugdo livre do original: social policy is a term which is widely used but does not lend itself to precise
definition, the meaning given to it in any particular context is largely a matter of convenience or of
convention”. (MARSHALL, 1967, p.11, grifos nossos)
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praticamente todos os paises democréticos, inclusive na Constituicdo Federal brasileira

(STF, 2009).

Na Carta Constitucional de 1988, essa influéncia se revela logo no inicio do texto
onde se instaura um Estado Democratico de Direito “designado a assegurar o exercicio dos
direitos sociais e individuais, a liberdade, (...), a igualdade (...), como valores supremos de
uma sociedade fraterna (...)”. Em seguida, no artigo 3, a carta diz constituir um objetivo

fundamental da nagdo a “construgdo de uma sociedade livre, justa e solidaria” (CF, 1988).

Diversos autores ja ensaiaram sobre os dilemas que envolvem a afirmacdo desses
postulados classicos (POLANY1 (1980), VIANNA (2009); SEN (2000), UGA (2007)) e
informam que a compreensdo dada aos conflitos e complementaridades desses postulados
se transmite aos principios e concepcdes de politicas pablicas que, por sua vez, se revelam

em estratégias concretas de enfrentamento das questdes sociais.

Na literatura econdmica, Barr (2004) argumenta que as intervencdes devem buscar
combinar trés condutas: eficiéncia no uso dos recursos, distribui¢do dos recursos de acordo

com principios de equidade e justica, e preservacdo da liberdade individual.

O autor sublinha que o desafio € justamente combinar os trés pressupostos, embora
ressalte a eficiéncia como condi¢do necessaria (mas ndo suficiente) para garantia de justica
social, equidade e liberdade individual. A conjuncdo desses pressupostos pode variar uma
vez que os conceitos sdo definidos (e percebidos) de formas diversas e, ainda, podem ter
pesos relativos distintos de acordo com a visdo de mundo predominante. Por essa razéo,

formaram-se diferentes modelos de protecéo social.
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A busca de solugdes para lidar com a questdo social e os supostos dilemas entre
pressupostos fez emergir um conjunto vasto de modalidades de intervencdo. Titmuss (1963)
sugere a figura de um iceberg para conotar as politicas sociais mais ou menos visiveis
embora igualmente importantes para afetar o padrdo de consumo, a qualidade de vida, o

acesso a direitos, servicos, seguros e ativos.

As intervencgdes diretas e mais aparentes sdo aquelas referentes: (i) a provisdo de
bens publicos tais como saude, educacdo, saneamento e seguranca publica; (ii) as
transferéncias diretas de renda como aposentadorias e pensdes para 0s inativos, programas
de combate a pobreza e/ou a fome e outros tipos de programas compensatorios e

assistenciais.

As intervencdes indiretas e, portanto, menos visiveis sdo: (i) a politica fiscal e
tributdria que atua sobre gastos e impostos, respectivamente, e pode alterar
significativamente a renda dos individuos e familias por meio de isen¢bes e deducdes
fiscais e imposto de renda negativo. O perfil da tributacdo — progressivo, regressivo ou
proporcional — também impacta substantivamente o padrdo de redistribuicdo da sociedade;
(ii) a politica de emprego que, segundo Barr (2004) e Titmuss (1963), é fundamental para

|28

garantir o bem-estar ocupacional“®. A politica do salario minimo, por exemplo, ao instituir

um piso salarial, regula a assimetria existente entre oferta e demanda de trabalho

%8 Barr (2004) identifica quatro formas de provisdo de bem-estar: (i) 0 mercado de trabalho — saléario, emprego
e renda que geram bem-estar ocupacional; (ii) a acdo solidaria ou o voluntariado; (iii) a provisao publica de

servicos ou de renda monetéria e o sistema fiscal-tributario; (iv) a provisdo privada (mercado securitario e

poupanca)
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protegendo os trabalhadores — ativos e inativos — da armadilha da pobreza, da baixa

qualificacdo e dos baixos salarios (LAVINAS, 2006).

Quanto as modalidades de provisdo de bens e servigos publicos, temos a seguinte

classificacdo (LAVINAS, 2006; BARR, 2004):

Financiamento pelo setor publico e producdo pelo setor privado (por exemplo:

saneamento basico, moradia);

» Financiamento e provisdo publicos (por ex. educacao béasica e saude);

= Aquisicdo pelo Estado de produtos fabricados pelo setor privado (remédios, por

exemplo);

= Transferéncia de renda pelo Estado para prover servicos (bolsa de estudo, deducéo
fiscal para aposentadoria privada) ou para promover o consumo de bens e servicos

(programa de transferéncias de renda).

Quanto as modalidades de gasto que integram o rol de politicas sociais, temos;

= Beneficios na forma de bens e géneros ou servicos (beneficios in kind);

= Beneficios monetarios ou transferéncias diretas de renda (beneficios in cash).

Esses beneficios podem ainda ser qualificados segundo mecanismos para sua

concessao:

= Contributivos, quando a concesséo depende de contribuicao prévia;
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= Na&o-contributivos sujeitos a comprovacao de renda, quando a concesséo independe
de contribuicdo prévia, mas esta condicionada a determinadas caracteristicas (nivel

de renda ou composicéo da familia) ou critérios de elegibilidade;

» N&o-contributivos universais, quando a concessdo € garantida sem restricdes a

todos.

Os sistemas de protecdo social costumam combinar distintas modalidades de
beneficios. O modelo combinatorio vai definir o grau mais universal ou mais residual do
sistema. De todo modo, os distintos arranjos expressam modelos combinatérios variados
gue sempre geram alguma medida de desmercantilizacdo de bens e servicos, isto é, formas
de provisao fora do mercado. Por isso, no ambito desse trabalho adotaremos a definicdo de

Briggs (1969) para definir o conjunto de politicas que integram as intervenc@es no social:

E um Estado no qual o poder organizado é deliberadamente usado
(atraves das politicas e da administracdo) com o intuito de modificar as
forcas de mercado ao menos em trés diregdes: i) assegurando a individuos
e familias uma renda minima, independentemente do valor de mercado do
seu trabalho ou de suas propriedades; ii) reduzindo o grau de inseguranca
dos individuos e familias ao contribuir para que disponham de meios de
atender a certas “contingéncias sociais” (por exemplo, doenga, velhice,
desemprego) e assim evitar crises; iii) garantindo que todos os individuos
sem distincdo de status ou classe possam receber o melhor padrdo de
atendimento considerando-se 0 escopo dos servigcos sociais disponiveis
(BRIGGS, 1969, p.19)

Nas segOes seguintes procurar-se-4& mostrar que as peculiaridades historicas,
politicas e institucionais motivaram a formacdo de modelos diferenciados de politicas
sociais, que combinam, de forma variada, os elementos citados na definicdo de Briggs.

Além disso, se far-se-a uma avaliagdo dos tipos de arranjos institucionais procurando
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verificar qual modelo é mais efetivo em termos de reducdo da pobreza e das desigualdades

sociais.

2.1 As principais fases das politicas sociais

Um olhar panorédmico sobre a evolucdo da politica social nos paises ocidentais nos
permite identificar trés grandes fases da politica social que iremos descrever brevemente

(VIANNA, 2002).

As intervengOes comegam a ser produzidas contemporaneamente ao contexto de
transicdo para o capitalismo, de expansdo do comércio e das cidades. Com o
desenvolvimento do capitalismo e a proletarizacdo das familias que perdem o direito ao
cultivo da terra para sua subsisténcia, a pobreza comeca a emergir nas cidades. Sao
contingentes crescentes que se deslocam para os burgos onde h& comércio, e vivem da
bondade dos estratos sociais mais ricos e da filantropia das igrejas. A primeira fase de
politicas sociais constituiu na chamada Lei dos Pobres que teve pioneirismo inglés e

posteriormente disseminou-se pelos paises europeus.

A Lei dos Pobres tornava compulséria a caridade com a criacdo de um fundo
publico (financiado por impostos) que tinham como objetivo retirar os pobres das ruas. O
risco social, nesta fase, é a pobreza que ameacava a sociedade por meio da indigéncia,
doenca, furto, degradacdo dos costumes etc. Quanto as formas de beneficio, variaram de
distribuicdo de alimentos, complementacdo salarial, recolhimento a asilos e recrutamento

para trabalhar em manufaturas publicas (VIANNA, 2002).

67



A Lei dos Pobres votada em 1601 na Inglaterra estabelece uma classificagdo dos
pobres em trés categorias: i) os impotentes (velhos e doentes); ii) os com capacidade de
trabalho, mas sem lar; e, iii) 0s avessos ao trabalho (fabril). Para os classificados na terceira
categoria, estavam previstas punic¢des nas casas de correcdo. Esse foi 0 modelo de gestédo da
pobreza que durou 200 anos até a revisdo da Lei dos Pobres em 1834 (Poor Law Report).
Nessa ocasido, sob influéncia do pensamento liberal, predominou na Inglaterra a visdo da
assisténcia como incentivo a vagabundagem e & mendicancia devendo, por isso, ser
reformulada. A nova lei, embora torne a assisténcia publica dever do Estado, restringe 0s
critérios de elegibilidade para ter direito a assisténcia, aumenta os controles sobre 0s
beneficiarios da assisténcia (contrapartidas) e torna a assisténcia desconfortavel e cruel com
objetivo de reduzir a demanda por beneficios. Pela Lei de 1834, s6 eram elegiveis a
assisténcia os doentes e incapacitados. Os aptos ao trabalho ndo poderiam receber nenhuma
assisténcia, nem mesmo temporariamente. Segundo Lavinas e Cobo,

“(...) trata-se de uma estratégia velha conhecida onde a busca voluntaria
da estigmatizacdo do beneficiario da assisténcia reflete um julgamento
moral da pobreza (...) [que] ainda hoje influencia a formulacédo e o
desenho de programas sociais focalizados de combate a pobreza, ao tornar

como pressuposto que qualquer auxilio a populagdo carente funcionaria
como um desincentivo ao trabalho” (LAVINAS e COBO, 2009, pg. 3).

Em fins do século XIX, a segunda fase de politicas sociais € iniciada diante de
evidéncias de que a pobreza - que afligia ndo sé aos pobres, mas também aos trabalhadores
— ndo constituia o Unico risco social. O proletariado fabril e industrial estava vivendo em
condicBes sub-humanas, expostos a graves problemas de saude, alta mortalidade, falta de
saneamento, fome, sem regulacdo da jornada de trabalho, etc., como aponta o trabalho do

antropologo Rowntree (1901 apud LAVINAS E COBO, 2009). Assim, a concepgdo do
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pobre como marginal, avesso ao trabalho ou incapacitado é desmistificada, pois também os
trabalhadores vivem na pobreza e até na indigéncia, dadas as suas péssimas condicGes de

trabalho e remuneracéo.

Diante dessa evidéncia, surge na Alemanha de Bismarck, ao final do século XIX,
uma importante inovacao institucional: o seguro social. Esse seguro estabelece que, por
meio de uma contribuicdo compulséria realizada por empregados e empregadores, 0s
trabalhadores e seus familiares estariam assegurados em qualquer situacdo de inatividade
(acidente, velhice, maternidade, etc.). Os seguros sociais compulsérios despontam como
modelo dominante e revelam a influéncia de atores sociais e arranjos institucionais em
influenciar na agenda e incorporar as demandas dos trabalhadores, inaugurando a politica

social como contrapartida do mercado de trabalho.

Sob esse aspecto, Vianna (2002) assinala que a implantacdo dos seguros sociais na

Alemanha,

“(...) foi uma opcao claramente politica, ainda que autoritaria. A politica
social de Bismarck tinha por objetivo o enfrentamento do movimento
operario e conformava uma proposta intencional de organizacdo do
universo do trabalho — o corporativismo submetido ao Estado — e de
controle social. Buscava conter o avanco da social-democracia e, assim
trocou beneficios (a cobertura de riscos, para os assalariados, decorrentes
de doencas, acidentes de trabalho e incapacidade laborativa devida a
idade) pelo cerceamento da atividade sindical. [..] reprimindo
reivindicacfes mais vigorosas, por um lado, e, por outro, oferecendo
concessdes e termos de politica social, infringiu uma derrota ao
movimento sindical e consolidou o recém-unificado Reich” (VIANNA,
2002, p.4).

69



E neste momento que surgem os primeiros beneficios previdenciérios, o auxilio
doenga, seguro para acidentes de trabalho e a aposentadoria. Esses beneficios criados
originalmente na Alemanha se generalizaram rapidamente para Austria, Noruega,

Dinamarca, Italia e Finlandia ainda no século XIX.

Logo depois, em 1913, a Suécia introduz um sistema universal de aposentadorias de
valor modesto, complementado por outros beneficios, a saber, seguro social (contributivo) e
beneficios assistenciais (mediante comprovacdo de insuficiéncia de renda). O pioneirismo
Sueco abriu caminho para Inglaterra e outros paises ndrdicos adotarem aposentadorias e
pensdes basicas, para todos, ainda que aquelas de natureza contributiva assegurem um

beneficio em valor mais elevado.

Na medida em que foram disseminados houve ainda progressiva incorporacao de
parcelas cada vez maiores de trabalhadores. O seguro estabelecido como contrato social
rompe com a visdo de politica social assistencialista. O grande pilar dos seguros sociais é a
meritocracia ja que faz jus ao beneficio aquele que, por sua insercdo no mercado de

trabalho, contribuiu. Assim, o seguro social retirava o estigma da politica social.
Segundo Lavinas e Cobo (2009),

“(...) o seguro social rompe com o padrao da assisténcia a pobreza, que
era caracterizado por uma intervencdo residual, ocasional, diferenciada,
discricionaria e local, e garante inclusdo, através da compulsoriedade das
contribui¢Bes. Ademais, vai garantir beneficios padronizados (ap6s definir
riscos-padrdo), normatizados, de forma automatica e imparcial, com base
em direitos e obrigagbes, numa ldégica radicalmente oposta a da
assisténcia aos pobres” (LAVINAS E COBO, 2009, p.5).
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O seguro social é um beneficio contributivo que visa garantir seguranga econémica
aos individuos ao longo de seu ciclo de vida. A finalidade é suavizar o consumo (smooth
consumption), isto é, evitar a perda de bem-estar decorrente de grandes oscilagdes de renda,
como ocorre na aposentadoria, desemprego, maternidade e inatividade. O seguro social foi
uma inovacao institucional importante que permitiu aos trabalhadores elevar seu padréo de
bem-estar por meio de garantias e segurancas frente as incertezas geradas pelo mercado de

trabalho.

Contudo, esses beneficios estdo ligados a capacidade contributiva individual e se
limitam a classe dos assalariados, ou seja, sdo excluidos aqueles que ndo tém acesso a
condicdo de trabalhador. Por isso, criam um status diferenciado na sociedade: o pobre era
assistido enquanto o trabalhador era responsavel por sua propria protecdo. Essa separacao
gerou uma conotacao negativa a assisténcia social:

“(...) a Assisténcia, embora dever moral do Estado, era direcionada para
individuos cuja situacdo e status era inferior ao dos beneficiarios do
seguro social, os trabalhadores. Com isso, crescia, a simbologia negativa
da Assisténcia por forca do processo de diferenciacao social. O assistido é

dependente. Seguro é para quem trabalha. O trabalhador é responsavel
por si mesmo”. (LAVINAS e COBO, 2009, p.5).

A grande inovacdo que permitiu a superacdo dessa dicotomia foi a mudanca da
I6gica do sistema de protecdo do seguro para a seguranca por meio da formulacdo de uma
nova compreensdo sobre os aspectos da questdo social, direcionando as politicas para
formas preventivas, inclusivas e generosas, com estabelecimento de patamares minimos de

bem-estar.
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O contexto em que se inaugurou a terceira fase da politica social foi precedido ou
contemporaneo de eventos importantes, como: a crise dos anos 20, transformacdes no
padrdo de producdo capitalista, vitoria do socialismo na URSS, valorizacdo do

planejamento na teoria econémica e as duas guerras mundiais.

Essa “revolucao” foi realizada na Inglaterra durante a Segunda Guerra Mundial por
William Beveridge. A partir da visdo beveridgiana, os beneficios ndo estdo mais
diretamente ligados & capacidade contributiva individual e as politicas sdo destinadas a
garantir amplos direitos sociais a todos os cidaddos. O reconhecimento que 0S riscos,
incertezas, externalidades e assimetrias de informacdo inerentes a vida numa sociedade
capitalista geram efeitos nefastos, perda de bem-estar, exclusdo e provisao insuficiente de
bens e servicos se ofertados somente pelos mercados séo base de sustentacdo do modelo
onde todos passam a ser financiadores e beneficiarios da provisdo publica de bem-estar
(BARR, 2004). A protecdo social alarga seu espaco de atuacdo intervindo para garantir
seguranca econdmica, redistribuicdo (horizontal e vertical) e disponibilizando bens e

servigos coletivos gratuitos ou a precos inferiores aos de mercado.

O Relatério Beveridge de 1942 forja, portanto, um sistema unico de protecdo social
— a Seguridade Social - com gestdo nacional, cobertura compulséria e universal, o que
possibilitou o rompimento da dicotomia entre merecedores e ndo-merecedores que

prevaleceu durante séculos.

O pleno emprego € a chave para constru¢cdo do modelo beveridgiano. A expanséo
do nivel do emprego com elevagdo sustentada dos salarios mais baixos ao lado da

universalizacdo dos direitos sociais permite forjar, nas palavras de Andersen “uma fuséo
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peculiar de liberalismo e socialismo” (ANDERSEN, 1995). Essa estratégia de
desenvolvimento é considerada fundamental para uma via de crescimento menos
desigualitaria — que requer um conjunto de politicas publicas articulando o

desenvolvimento econdmico com a inclusao social.

Nessa ocasido os ingleses adotaram a expressao welfare state, em oposicéo a war
state, para assim marcar um mundo novo no qual queriam viver. Neste mundo,
[...] a sociedade se solidariza com o individuo quando o mercado o coloca
em dificuldades. Mais precisamente, o risco a que qualquer cidaddo, em
principio, esta sujeito — de ndo conseguir prover seu proprio sustento e
cair na miséria — deixa de ser problema meramente individual, dele
cidaddo, e passa a constituir uma responsabilidade social, publica. O
Estado de bem-estar assume a protecdo social como direito de todos os

cidaddos porque a coletividade decidiu pela incompatibilidade entre
destituicdo e desenvolvimento (VIANNA, 1998, p.11).

Assim, mais que a pobreza e a ameaca de recusa ao assalariamento, reconhece-se
como o risco a ndo-integracdo sendo, por isso, as politicas sociais estruturadas como um

projeto de integracdo nacional (ANDERSEN, 1995).

As politicas publicas, nesse contexto, se associam a uma série de acdes cuja
concepcdo subjacente é a cidadania entendida como um conjunto de direitos acumulados
(direitos civis, politicos e sociais). Esses direitos significam, na acep¢ao de Marshall, “tudo
0 que vai desde o direito a um minimo de bem-estar econdmico e seguranca, ao direito de
participar, por completo, na heranca social e levar a vida de um ser civilizado de acordo
com os padrdes que prevalecem na sociedade” (MARSHALL, 1967). Vale destacar que a
mesma concepgéo esta presente também na Declaragcdo Universal de Direitos Humanos de
1948.
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2.2 O elo que faltava: a Renda Basica de Cidadania

As trés fases descritas anteriormente, de forma breve, ddo uma visdo geral da
evolucéo das formas de enfrentamento das questdes sociais. Seguindo a defini¢do de Briggs
(1969), pode-se sustentar que a evolucédo das politicas sociais logrou a reducdo do grau de
inseguranca mediante a criacdo de seguros para atender “contingéncias sociais’” decorrentes
da inatividade e promoveu o padrdo de atendimento dos servigos publicos. Em outros
termos, até o momento, destacou-se 0 aprimoramento dos Seguros e Sservigos sociais

(especialmente saude).

Quanto ao primeiro item da defingdo de Briggs - assegurar “a individuos e familias
uma renda minima, independentemente do valor de mercado do seu trabalho ou de suas
propriedades” -, durante o século XX, diversos mecanismos mais ou mMenos generosos
foram criados para garantia de renda. Encontram-se na Inglaterra, nos paises nordicos,

Holanda, Bélgica, Alemanha, Canadd, Franga etc.

Embora possuam configuragfes variadas, todos os mecanismos tém por finalidade
“criar uma rede de ultimo recurso para os mais desfavorecidos” (VANDERBORGHT E
VAN PARIJS, 2006, p. 41). Geralmente, ndo estdo vinculados a concepcdo mais antiga de
assisténcia social oriunda das Leis dos Pobres, contudo, “tém em comum com esta
concepcao o principio fundamental da assisténcia — a ajuda a quem esta involuntariamente
necessitado — e as trés condicionalidades a ele associadas: a consideracdo da situacao

familiar, a comprovagao de renda e a disposicao para trabalhar” (Idem, 2006, p. 42)
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A proposta de Thomas Paine?®, importante filésofo inglés que influenciou as
revolugcbes americana e francesa, contesta as trés condicionalidades presentes nos
programas de transferéncia de renda convencionais. Sua assercdo é em prol de uma dotacdo
incondicional e sem contrapartidas. A concep¢do do autor é de que a terra em seu estado
natural, ndo cultivada, é propriedade comum de todos os membros da comunidade. Por
isso, Paine advoga que os proprietéarios de terra devem recompensar 0 ndo uso desta terra
pelos demais membros da comunidade com uma espécie de aluguel. Os recursos oriundos
desse aluguel seriam destinados a um fundo nacional, o qual produziria rendimentos que
seriam pagos na forma de dividendos iguais para todos, a fim de compensar a perda daquela
heranca natural. Vale ressaltar que Paine entende esse pagamento como um direito e ndo

como uma caridade (VANDERBORGHT e VAN PARIS, 2006).

Essa proposicdo foi retomada no final do século passado e vem se destacando,
sobretudo, pelo trabalho do filésofo e economista belga Philippe Van Parijs, na defesa de
uma alternativa complementar ao capitalismo de welfare state, com a introducdo de uma

sustentavel renda basica incondicional, o mais elevada possivel para todos*.
A Renda Bésica de Cidadania — RBC — é definida como

“uma renda paga por uma comunidade politica a todos os seus membros,
em termos individuais, sem comprovacdo de renda, nem exigéncia de

contrapartida.” (VANDERBORGH e VANPARIJS, 2006, p. 65)

*® Thomas Paine escreveu, em 1796, The agrarian justice, em que defende que, ao nascer, cada individuo
receba incondicionalmente uma renda derivada do seu ndo acesso a ativos como terras, propriedades, etc.

%0 No Brasil, 0 Senador Eduardo Suplicy é o grande expoente da proposta da Renda Basica de Cidadania.
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Quanto as formas de financiamento da RBC, ha trabalhos que sustentam o custeio
pelo orcamento geral do Estado tal como as demais despesas publicas, outros privilegiam a
adaptacdo do imposto de renda ou do imposto sobre valor agregado (IVA)
(VANDERBORHT e VAN PARWS, 2006). Contudo, devido a forte ligacdo entre a
concepgdo da renda basica e a propriedade de recursos naturais, muitos autores
contemporaneos sustentam seu financiamento a partir da tributacdo do uso dos recursos
naturais, pois “nao se trata mais propriamente de falar de um imposto redistributivo, mas
sim da distribuicdo entre todos de um aluguel pago pelo uso de um recurso — a Terra — que

¢ (moralmente) propriedade de todos.” (Idem, 2006, pg.72).

Os ativos valiosos ou o seu valor de mercado, cujo estoque presente é resultado de
interacOes passadas e presentes, deveriam ser vistos como propriedade comum, apropriada
privadamente por seus possuidores atuais. Desse modo, a Renda Baésica de Cidadania se
constituiria no direito de todas as pessoas partilharem a riqueza criada “inclusive pelos
antepassados, pelos que trabalharam tanto tempo sem a devida remuneragdo como
escravos, pelos que contribuiram para o progresso tecnoldgico, e assim por diante”

(SUPLICY, 2003).

Na avaliagdo de Kerstenertsky,

“varios fatores institucionais, convencionais e ambientais intervém para
determinar a concentragdo da posse de ativos valiosos por parte de seus
detentores atuais, como o direito a heranca, a condic¢do familiar, a sorte: a
idéia é que a renda de monopolio auferida por quem possui esses ativos (e
nao seus ganhos competitivos) seja tributada para financiar uma renda de
cidadania, incondicional, a qual todos os individuos se qualificam por
conta de sua mera condi¢do de cidadania” (KERSTERNETSKY, 2003,
p.82).
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Desse modo, um esquema de justica redistributiva que tenha o objetivo de garantir
liberdade real a todos deveria determinar o pagamento de uma “renda de aluguel” por parte

de quem possui esses ativos a todas as demais pessoas.

A incondicionalidade € a grande inovacdo na contramd dos programas
convencionais de transferéncia direta de renda®, que promoveria ao individuo ndo somente
a liberdade de decidir sobre o seu consumo, mas também a liberdade real de trabalhar ou de
ndo trabalhar, dado que, ao contrdrio dos mecanismos convencionais, € plenamente

cumulativa com qualquer outra renda.

Enquanto, a RBC € garantida a todos sem comprovacdo de renda, em termos
individuais e sem nenhuma exigéncia de contrapartida, as transferéncias convencionais, ao
contrario, séo reservadas (focalizadas) aos mais pobres e exigem comprovacao de renda,
levam em conta a situacao familiar dos beneficiarios e estdo condicionadas ao esforco para

uma inserc¢do no mercado de trabalho ou a disponibilidade para trabalhar.

Por essa razdo, as transferéncias focalizadas costumam atuar ex-post - agem
somente depois que o0s individuos (ou familias) j& estdo em situacdo de extrema
vulnerabilidade — ao passo que a renda bésica de cidadania atua ex-ante, prevenindo

situacdes que coloquem em risco o bem-estar e a seguranca dos cidaddos. Além disso, é um

%1 vale sublinhar que ha outros beneficios universais que também néo exigem contrapartida, contudo, exigem
comprovacdo de renda e ndo permitem acimulo com outra renda, sob pena de perder o beneficio.

32 Amartya Sen (2000) em seu livro Desenvolvimento como Liberdade também ressalta a relevancia de avaliar
0 grau de oportunidade que as pessoas possuem para obter resultados que elas valorizam. O autor reconhece a
importancia dos niveis de renda real na medida em que ddo oportunidades de adquirir bens e servicos e de
usufruir padrdes de vida proporcionados por essas aquisi¢des.
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poderoso instrumento para reducdo do hiato de renda na sociedade que, dependendo do

valor do beneficio, eliminaria situacfes de extrema privacdo ou pobreza absoluta.

Contudo, o fato de ser paga sem exigéncia de comprovacao renda e, sobretudo, sem
contrapartidas, causa questionamentos sobre a possibilidade de a RBC estimular a
ociosidade. Em primeiro lugar, como sugere Suplicy, “serdo muito poucos aqueles com os
quais poderiamos nos preocupar. Pois sdo muitas as atividades que nds, seres humanos,
fazemos com amor e dedicacdo, e nem sempre em troca de remuneracéo.*®” (SUPLICY,

2006, p.24).

No caso de a contrapartida exigida ser a aceitacdo de uma ocupacdo, Se 0
trabalhador ndo tiver vontade de aceitar e conservar o emprego, provavelmente a sua
produtividade ndo sera suficientemente alta para que o empregador gqueira emprega-lo ou
manté-lo nessa condicdo. Assim, o individuo voltara ao desemprego e a condicdo de

beneficiario de programas de transferéncia de renda condicionais.

Por outro lado, é curioso observar que ha outros direitos assegurados presentes em
diversos paises para 0s quais ndo sdo exigidas quaisquer contrapartidas e nem por isso se

fala em estimulo a ociosidade. O direito a propriedade ¢ amplamente reconhecido e

%3 0 trecho completo é: “serdo muito poucos aqueles com os quais poderiamos nos preocupar. Pois sio muitas
as atividades que nos, seres humanos, fazemos com amor e dedicacdo, e nem sempre em troca de
remuneracdo. A comecar pelas mées que amamentam seus nenéns, ou nds mMesmos, pais e maes que
precisamos dedicar boa parte de tempo para alimentar e cuidar das nossas criangas, ou quando nossos pais e
avos se tornam mais velhos e precisam de nossa assisténcia. Também e muito comum a dedicacdo voluntéria
a atividades como participante em associacdo de bairros, paréquias ou igrejas, em diretdrios académicos,
grupos que defendem os direitos humanos, clubes e organizac@es as mais diversas. Algumas pessoas fazem
trabalhos ndo reconhecidos imediatamente pelo mercado ou pela sociedade de sua época, mas depois a
humanidade os considera de grande valor. Quando Vicent Van Gogh e Amedeo Modigliani fizeram suas
pinturas, mal conseguiam vendé-las. Ambos adoeceram e morreram pobres e relativamente cedo. Hoje suas
obras valem milhdes de délares.” (SUPLICY, 2006, p. 24)
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assegura aos seus titulares o direito de receber rendimentos na forma de lucros, juros e
aluguéis, sem necessidade de qualquer contrapartida. Os possuidores de capital podem
decidir viver de suas aplicagcBes financeiras e essa ociosidade ndo é criticada nem
moralmente, nem socialmente. H& também outros beneficios como a deducdo por
dependente no imposto de renda, que assegura abonos substanciais sem que, para isso, seja
necessaria comprovacgdo que se esteja trabalhando ou que as criangas estejam frequentando

escolas.

E preciso superar antigas referéncias e perceber o significado da concepgio de
justica por trés da idéia da Renda Basica de Cidadania que consagra o direito de todos a
compartilharem as riquezas da nagdo. N&o se trata de benevoléncia ou caridade, nem
mesmo a expressdao de uma solidariedade com os menos favorecidos ou entre 0s que
trabalham e os que n&o trabalham, mas dar a cada um, sejam quais forem suas escolhas, o

que Ihe cabe, como membro de uma comunidade politica.
Quanto aos preguicosos:

“Tanto pior para os preguicosos: estes ficardo reduzidos a por¢do que
Ihes cabe. O dever da sociedade néo vai além disso: garantir a cada um a
sua justa participacdo no gozo dos elementos que a natureza colocou a seu
Servico, sem usurpar a alguns em beneficios de outros” (CHARLIER,
1894, p.56 apud VANDERBORGHT E VAN PARIJS, 2006, P.48-49).

Para os defensores da RBC, esta constitui ainda uma contribuicdo ao direito ao
trabalho na medida em que suplanta o problema da dependéncia criado pelas chamadas
armadilhas do desemprego e da pobreza presentes nos programas de transferéncia de renda
tradicionais. Essas armadilhas ocorrem pela caracteristica desses programas: quando o
individuo encontra trabalho e supera a renda estipulada no programa, perde o beneficio,
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levando-0 muitas vezes a desisténcia da aceitacdo do emprego. Essa situacdo se d&
principalmente por dois fatores: a incerteza relacionada a perda da condig&o de beneficiario
(por exemplo, o medo de perder rapidamente o emprego e, em seguida, de se expor
novamente aos tortuosos procedimentos administrativos para retomar o beneficio) e o
diferencial da renda entre ser beneficiario e ser trabalhador (a renda do trabalho deve ser
suficientemente alta para que a condicdo segura de beneficiario seja abandonada).
(VANDERBORGHT e VAN PARNS, 2006). A dificuldade de transpor essa armadilha fica
maior quando reconhecemos que as ocupagdes oferecidas aos mais desfavorecidos possuem
contratos precarios, remuneracdo incerta, entre outras caracteristicas dos empregos pouco

qualificados ou sem qualificacdo.

Assim, as duas incondicionalidades referentes & renda de cidadania — auséncia de
verificacdo da situacdo financeira e auséncia do teste de trabalho — formam juntas fortes
argumentos para sua concretizacdo. Por ndo ser destinada a grupos especificos em funcédo
de sua destituicdo, a RBC elimina o estigma associado aos beneficiarios e ndo segmenta a
sociedade em grupos — incluidos e excluidos, trabalhadores e ndo-trabalhadores. Ademais,
permite a eliminacdo da armadilha do desemprego em duas dimensdes: incentiva a oferta e
aceitacdo de empregos de baixos salarios muitas vezes atraentes e enriquecedores; e
desestimula trabalhos desagradaveis, precarios e degradantes por meio da elevacdo do

poder de barganha dos trabalhadores.

Estas duas incondicionalidades formam o argumento central a favor da renda béasica
como um meio especifico de lidar com o desafio conjunto da pobreza e do desemprego. Em
comparagdo com as transferéncias de renda garantidas convencionais, o argumento em prol

da relevancia da renda bésica ampara-se na concep¢do amplamente compartilhada de que
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justica social ndo se resume ao direito a uma renda, pois deve conjuga-la com o acesso a

uma atividade (remunerada e ndo remunerada).

A assertiva é de que a forma mais eficaz de lidar simultaneamente com a questdo da
renda e da atividade consiste na incondicionalidade, ou seja, em manter a transferéncia de
renda independente da atividade da pessoa, "ativando” beneficiarios, isto é, estendendo-os,
além da inatividade forcada, a atividade mal remunerada. Vale ressaltar que o intuito néo é
manter as pessoas ocupadas a qualquer preco, mas proporcionar-lhes acesso a uma
atividade remunerada que tenha sentido. Nesse caso, a incondicionalidade da renda basica é
uma vantagem importante, pois possibilita a disseminacdo de poder de barganha,
capacitando as pessoas (tanto quanto for possivel) a distinguir empregos atraentes ou

promissores de empregos degradantes®*.

O modelo Paineano e sua proposta tdo simples da Renda Basica de Cidadania -
RBC, diferentemente dos demais casos citados, ainda ndo foram implantados em nenhum

pais, existindo apenas casos isolados em niveis subnacionais.

O exemplo mais citado de implantacdo da renda béasica é o caso do Alasca. A
experiéncia da RBC nesse estado norte-americano iniciou-se nos anos 1960 na cidade de
Bristol Bay. A pequena vila possuia grande parte da populacdo (majoritariamente indigena)

em condicOes de privacdo e pobreza embora possuisse grande riqueza proveniente da pesca

% «“Embora a auséncia de comprovagio de renda e a possibilidade de acumular a renda a ela associada
permitam a renda de cidadania dar acesso a empregos mal remunerados, € a auséncia de exigéncia de
contrapartida que confere aos mais pobres o poder de negociacdo que Ihes permite recusar empregos sem
futuro. Em outros termos, a universalidade da renda de cidadania faz dela um subsidio ao emprego pouco
produtivo, embora sua incondicionalidade impeca que sirva de subvencdo aos empregos degradantes. A
primeira caracteristica é essencial para impedir que se abra a armadilha da excluséo; a segunda, para impedir
que se crie uma armadilha de inclusdo” (VANDERBORGHT E VAN PARUJS, 2006, p.118)
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local. Diante desse cenario, o prefeito Jay Hammond propds um imposto de 3% sobre o
valor da pesca cujos recursos se destinariam a um fundo publico. Os recursos provenientes
desse fundo seriam distribuidos de forma igualitaria a todos os membros da cidade. Embora
tenha havido resisténcia inicial, a RBC foi tdo bem-sucedida que gerou dividendos politicos

a Hammond que, posteriormente, se tornou governador do estado do Alasca.

Quando assumiu o cargo em 1974, o governador prop0s a instituicdo de uma taxa
sobre o lucro da exploracdo das reservas de petrdleo do estado do Alasca que, nos moldes
do que realizara em Bristol Bay, seria destinada a um fundo comum. O projeto foi
sancionado, determinando que, como o petréleo pertencia aos cidaddos do estado, 50% dos
royalties deveriam ser destinados ao "Fundo Permanente do Alasca"”, que financiaria o

pagamento de um montante de valor igual, anualmente, a todos os seus habitantes.

Os recursos sao aplicados de modo diversificado: em titulos de renda fixa, acbes de
empresas do Alasca, dos EUA e internacionais, inclusive brasileiras, além de investimentos
imobiliarios. Dados do patriménio do Fundo demonstram sua evolugdo dos iniciais um
bilhdo de ddlares em 1976 para US$ 32 bilhdes em 2005 possibilitando que todos os
residentes no Alasca ha um ano ou mais recebam um dividendo anual, de valor igual para
todos, que variou de US$ 300,00 no seu inicio, até US$ 1.963,86 em 2000, passando para

US$ 845,76 em 2005 (SUPLICY, 2005).

Essa medida significa a distribuicdo de 6% do PIB do estado do Alasca igualmente
a todos os cidaddos residentes e transformou o Alasca no estado mais igualitario dos EUA.
Um dos fatores que contribuiram para esse feito foi o crescimento da renda média das

familias mais pobres acima da expansao das familias mais pobres: “De 1989 a 1999, nos
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Estados Unidos, as familias 20% mais ricas tiveram um crescimento da sua renda média de
26%. As familias 20% mais pobres, de 12%. Ja no Alasca, na mesma década, as familias
20% mais ricas tiveram um crescimento da sua renda média de 7%, enquanto que as

familias 20% mais pobres de 28%, portanto quatro vezes mais [...]” (SUPLICY, 2005).

2.3 Consideracdes sobre os arranjos institucionais

Podemos analisar as formas de enfrentamento das questfes sociais mediante suas
principais caracteristicas que permitem uma classificacdo conhecida como tipologias ou
modelos de politicas sociais. A intencdo, além de organizar a tipologia das politicas sociais
e avaliar a sua efetividade em termos da reducdo da pobreza e das desigualdades, é
examinar referéncias que nos orientem a permanecer na trajetoria de evolucdo do

entendimento e enfrentamento das questdes sociais.

Com base nos trabalhos de Titmuss (1963), Esping-Andersen (1991) e Van Parijs
(1995), tém-se os seguintes tipos de arranjos institucionais: (i) o0 modelo liberal ou residual;
(i) o modelo bismarckiano baseado nos seguros sociais; (iii) 0 modelo beveredgiano de
politicas sociais universais; (iv) o modelo paineano de politicas sociais universais e

incondicionais.

O modelo liberal ou mercadocéntrico é assim denominado em referéncia a
centralidade do papel dos mercados. Associado a esse modelo estd uma concepcdo fina de
justica que atribui ao Estado a funcdo de zelar pelo bom funcionamento da economia —

garantindo direitos de propriedade e o cumprimento de contratos — enquanto o mercado é
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responsavel pela alocacdo e distribuicdo das vantagens socioeconémicas. Assim, o Estado
somente intervém quando o mercado ndo consegue prover ou prové de forma insuficiente
bens e servigos. Do ponto de vista dos valores sociais, nesse modelo é colocado, em
primeiro lugar, o individuo e sua liberdade individual e, numa posicdo secundéria, o
objetivo da igualdade social, aceito apenas como defesa de condi¢do e oportunidades

iniciais idénticas para todos.

Essa concepcédo de primazia dos mercados na distribuicdo resulta na prevaléncia de
esquemas privados e ocupacionais de seguro. A assisténcia € provida aos comprovadamente
pobres, as transferéncias universais sdo quase inexistentes e os planos de previdéncia social
sdo modestos. A habilitacdo aos beneficios é realizada com predominancia dos testes de
meios que, além de restritos e modestos, sdo acompanhados de estigma. O Estado, nesse
contexto, incentiva o mercado, tanto passiva - ao garantir apenas 0 minimo - quanto

ativamente - ao subsidiar esquemas privados de previdéncia.

Os expoentes desse modelo sdo os EUA e, até certo ponto, Canada e Austrélia.
Estes paises promovem reduzidos niveis de desmercantilizacdo e ha limitac6es ao espaco
de concretizacdo dos direitos sociais. Ademais, geram uma estratificacdo social que iguala
por baixo os beneficiarios (0s mais pobres, em geral da classe trabalhadora ou dependentes
do Estado) ao mesmo tempo em que convivem com altos graus de diferenciacao de servicos

no mercado para 0s demais.

O Modelo Bismarkiano meritocratico ou “conservador-corporativo” (ESPING-
ANDERSEN, 1991) é aquele onde a prote¢éo social esta fortemente ligada ao trabalho e a

condicdo de assalariado. Baseado em um sistema de seguros sociais compulsorios, que

84



funcionam ex-post em favor dos que contribuiram, na qualidade de trabalhadores, ao longo
da sua vida ativa para um fundo e podem se beneficiar dele em caso de sinistro. O
recolhimento das contribui¢fes permite preservar a renda dos trabalhadores diante dos
riscos de desemprego, doenca, invalidez, velhice e falecimento. Contudo, &€ um modelo em
que prevalece o interesse pessoal com o intuito de reduzir o risco, e no qual h& pouca énfase
nos principios de igualdade e solidariedade. Trata-se, portanto, de uma concepcao de justica
chamada nesse texto de igualitaria meritoria ou fraca, na medida em que se baseia ainda
em meritocracia e critérios de elegibilidade e se tornou dominante na Europa continental

(Alemanha, Austria, Franca e Italia) como resultante de forte tradicio corporativista.

O Modelo beveridgeano ou institucional-redistributivista é assentado na idéia de
transferéncias ex-ante e atuagcdo preventiva. Recorre a uma nogdo de solidariedade mais
forte que aquela presente no modelo anterior, pois se baseia em politicas financiadas pelo
orcamento fiscal e desvinculadas da relacdo contratual. Nesse modelo o interesse coletivo
predomina sobre o individual, e estende-se a todos a idéia de seguranca, nao por
contribuicdo, mas por direito de cidadania. Desse modo, a qualidade dos direitos
desfrutados pelos trabalhadores e estratos de renda mais baixa se iguala a concedida aos
situados nos maiores estratos da renda. Percebe-se portanto que a igualdade é garantida
pelos direitos de cidadania, o que resulta uma estratificacdo social vinculada a solidariedade
entre as classes e qualidade dos direitos desfrutados. Com isso, esse regime contribui para a
constru¢do de um sentimento de pertencimento e da sensacdo de “estar no mesmo barco”.
Trate-se de uma concepcdo de justica chamada nesse trabalho de igualitaria forte e é

predominante nos paises escandinavos.
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O Modelo paineano, inspirado em Thomas Paine € aquele em que se transfere
incondicionalmente a cada individuo — independentemente da sua condi¢do social ou do
fato de ser ou ndo contribuinte de um sistema de protecdo social — uma renda basica, ou
salario de cidadania, de valor uniforme. Nesse caso, a idéia de igualdade e liberdade real
sustenta a argumentacdo de que todos devem ter direito de compartilhar as riquezas da
nacao, o que geralmente tem seu usufruto regalado a uma pequena minoria. A concepgéo
subjacente é que o pagamento de uma renda bésica de valor uniforme a todos habitantes de
uma comunidade politica possa espelhar valores sociais mais igualitarios e fraternos, quais
sejam, os de que a sociedade deseja compartilhar suas riquezas de forma a que a ninguém
seja renegado o direito a subsisténcia e a todos seja dada liberdade real de escolher a vida
que se deseja levar. Trata-se de um critério de justica mais espesso chamada neste trabalho

de justica fraterna.

Ao se comparar os resultados alcangados no que se refere a reducdo da pobreza e
das desigualdades entre os representantes dos tipos de arranjos institucionais liberal,
bismarkiano e beveredgiano (o modelo paineano nao possui representantes, por isso, ndo ha
trabalhos comparativos) é possivel avaliar o impacto das politicas sociais escolhidas por
essas sociedades. Estudo de Pontusson (2005) mostra, como era de se esperar, que 0s paises
do modelo social-democrata sdo os que apresentam os melhores resultados. Os paises da
Europa continental apresentaram uma atuacdo intermediaria e, 0s paises de bem-estar
liberal, efeitos bem mais modestos. O indice de Gini*® do Luxembourg Income Study, usado

para medir a desigualdade de renda, € 0,257 para a média dos SME — Social Market

% 0 coeficiente de Gini é um indicador da desigualdade de renda na sociedade e varia entre 0 (zero) e 1(um), onde o0 zero
representa a perfeita igualdade e 1, a desigualdade maxima.
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Economies®, enquanto que para os LME — Liberal Market Economies é 0,330. O pais mais
igualitario de todos os analisados pelo autor é a Dinamarca (0,236) e 0 mais desigual, 0s
Estados Unidos (0,368). Dessa forma, o indicador confirma as expectativas de que as

economias sociais de mercado sdo mais igualitarias do que as economias liberais.

Em outro estudo comparativo realizado por Esping-Andersem e Myles (2009), os
dados obtidos corroboram que as politicas universais e inclusivas adotados pelos paises
social-democratas sdo mais efetivas em dirimir as desigualdades sociais. A tabela 1 mostra

o perfil dos gastos sociais nos trés tipos de regime.

Tabela 1 — Perfil dos Gastos nos Trés Regimes de Bem-Estar

Servicos nao- |Focalizacao: %
Gasto social Gasto Privado | saiude como % | de transferéncias
publico como % do do gasto p/ primeiro
(%GDP)Y(1) gasto social publico total | quintil (2)
Nérdico 25 5 18 34
Anglo-Saxio 19 19 4 43
Europa Continental 26 8 5 30

Fonte: Esping-Andersen & Myles 2009. Pg. 649 Célculos a partir de Adema and Ladaique (2005: Table 6) e
Forster & d_Ercole (2005), Kerstenetzky 2010.

(1) Dados se referem ao gasto social liquido.

(2) Exclui domicilios aposentados

Os autores mostram que 0s paises liberais possuem menor propor¢do de gastos em
relacdo ao PIB e ha maior participacdo da iniciativa privada. Além disso, o regime liberal
possui um perfil de gasto focalizado nos mais pobres e participacéo reduzida para 0s gastos
com servigos nao saude. Os paises nordicos e da Europa continental, por sua vez,
apresentam volume de gasto semelhante, embora difiram no perfil do gasto com servicos

ndo saude, no percentual dos gastos focalizados nos mais pobres e na participacdo privada.

% Nesse caso, o autor aglomerou os paises nérdicos e da Europa continental;
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Os paises ndrdicos, representantes do modelo beveridgeano, sem surpresa sao aqueles cuja

participacdo relativa para os servigos publicos em geral (inclusive saude) € maior.

As tabelas 2 e 3 retratam a forte correlacdo positiva dos gastos com provisdo de
servicos publicos universais e a reducdo da pobreza e das desigualdades. Pode-se observar
que o regime social-democrata é mais efetivo que os demais, apresentando a maior taxa de
reducdo das desigualdades: excetuando-se 0s gastos com saude e educacdo (servigos
presentes nos trés modelos) os paises nérdicos reduzem de 4 a 5 vezes mais a
desigualdade®. Os paises do modelo bismarckiano da Europa continental apresentaram as
menores taxas de reducdo da desigualdade proveniente dos servigos, resultado que possui

relacdo com a caracteristica de altas transferéncias e servicos madicos desse tipo de arranjo.

Tabela 2 — Impacto dos Servi¢cos na Reducéo da Desigualdade entre Domicilios

% reducio
desigualdade da renda
Gasto em servicos (% | disponivel (todos os % reducdo excluindo
renda disponivel) Servigos) satde e educacdo
Social-
democrata 35 37 16
Liberal 24 24 4
Conservador 26 24 3

Fonte: Esping-Andersen & Myles, 2009 pg. 654 (calculos a partir de Marical et.al. (2006: Table A9)),
Kerstenetzky 2010.

%7 Os principais servicos aqui considerados s&o os servicos familiares, servicos de care para idosos e creches
que, como ja visto, sdo politicas prioritarias nos regimes social-democrata.
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Tabela 3 — Reducéo da Pobreza em familias com criancgas (meados nos anos 90) (1)

Pobreza pos- Percentual de
Pobreza de mercado |Redistribuicdo reducio da pobreza
Social-democrata 29 5 84
Liberal 32 19 40
Conservador 32 12 64

Fonte: Esping-Andersen & Myles 2009. Pg 656 (Fonte: LIS-based; estimativas a partir de Bradbury and Jantti
(2001: 83).), Kerstenetzky 2010
(1) Pobreza é equivalente a menos de 50% da renda mediana equivalente.

A tabela 3 revela que a pobreza de mercado é semelhante para todos os arranjos
institucionais, sendo o efeito das politicas sociais o elemento diferenciador. Os paises de
inspiragdo beveredgiana, os social-democratas, sdo os mais efetivos: reduzem a pobreza
inicial em 84%. Os conservadores de inspiracdo bismarckiana vém logo depois reduzindo a
pobreza em 64%. Os paises liberais, por sua vez, a despeito da grande focalizacdo dos
gastos nos mais pobres, ndo apresentam resultados satisfatorios: reduzem apenas em 40% o

namero de pobres.

O estudo dos arranjos institucionais indica, portanto, que quanto mais generoso,
universal e com maior provisdo de servicos publicos de qualidade, melhores serdo os
resultados em termos efetivos: menor pobreza, menor desigualdade e maior equidade de

oportunidade.

Contudo, a intencdo dessa secdo nao foi realizar uma avaliacdo exaustiva dos varios
esquemas apresentados de forma preliminar, mas sugerir, a partir da avaliacdo de seus
resultados, a validade do exercicio de se combinar algumas de suas caracteristicas. Para
isso, em primeiro lugar, devem ser superados 0s constrangimentos impostos pela modelo
liberal que se revelou pouco efetivo na reducdo da pobreza e das desigualdades sociais. Um

segundo passo € reconhecer a importancia social dos investimentos na proviséo de servigos
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publicos universais conjugados aos seguros sociais. Demonstrou-se que 0s paises que
optaram por modelos universais e inclusivos foram os mais efetivos para aumento da
qualidade de vida da populacdo. Por fim, a préxima etapa € incorporar ao arranjo
institucional a nocdo de um dividendo social, direito incondicional de cidadania. Um

esquema de justica social satisfatorio deve incluir uma combinacéo desses elementos.

Ademais, uma questdo transversal desse trabalho € indagar quais conceitos de
ordem seriam adequados a concepcdo de um mundo mais civilizado e justo. Seguindo a
orientacdo de diversos autores como Furtado (2004), Esping-Andersen (2002),
Kerstenetzky (2003), Lavinas (2006), Polanyi (1980) e Castel (1999) entende-se que as
politicas sociais devem caminhar seguindo uma concepg¢do de justica social alinhada ao
processo de permanente incorporacdo de novos desafios e que, por isso, supde “repensar e
redesenhar o contrato social” (LAVINAS, 2006, p. 254). Sob essa perspectiva, torna-se
fundamental delinear politicas sociais dindmicas, comprometidas com o aprendizado
permanente e que estejam sempre aptas a realizar, nas palavras de Polanyi, “grandes

transformagdes”.

Nesse sentido, para que um projeto de inclusdo social universal e emancipatério seja
afirmado, em complemento as politicas de seguro social e de provisdo de servigos publicos,
sustenta-se a implantacdo de uma Renda Basica de Cidadania. Na visdo desse trabalho, o
dividendo universal constitui o terceiro pilar das politicas sociais. Essa politica é defendida
como instrumento de luta conjunta contra a pobreza e o desemprego. Contudo, o0s
argumentos em seu favor ndo se inserem numa ordem puramente econémica. Procurou-se

demonstrar que seus advogados recorrem a um conceito de sociedade justa. A RBC &,
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portanto, um instrumento de maior eficacia tanto na luta contra a pobreza quanto na

traducéo imediata de principios de justica.

A Unica nacdo que possui uma Lei de Renda Bésica de Cidadania é a Republica
Federativa do Brasil sancionada em 2004 pelo presidente Luis Incio Lula da Silva. Nessa

ocasido, Celso Furtado enviou a seguinte mensagem ao presidente em exercicio:

“Neste momento em que Vossa Exceléncia sanciona a Lei de Renda Bésica
de Cidadania quero expressar-lhe minha conviccdo de que, com essa
medida, nosso pais se coloca na vanguarda daqueles que lutam pela
construgdo de uma sociedade mais solidaria. Com freqiiéncia o Brasil foi
referido como um dos ultimos paises a abolir o trabalho escravo. Agora,
com esse ato que é fruto do civismo e da ampla visdo social do senador
Eduardo Matarazzo Suplicy, o Brasil sera referido como o primeiro que
instituiu um sistema de solidariedade tdo abrangente e, ademais, aprovado
pelos representantes do seu povo. [..]” (CELSO FURTADO apud
VANDERBORGHT e VAN PARIJS, 2006, p. 28).
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3. Desafios da Inclusao Social no Brasil

A Constituicdo de 1988, elaborada ap6s mais de 20 anos de ditadura militar que
reprimiu fortemente os direitos civis e politicos, inaugurou uma nova fase em termos de
politica social para o Brasil. As expectativas criadas com a redemocratizacdo e todos 0s
beneficios que esta poderia trazer em termos de legitimacdo e alargamento de direitos
formavam o pano de fundo desse periodo. Além disso, havia certo consenso de que o pais
possuia uma enorme divida social e, devido a experiéncia em outros periodos, sabia-se que
somente o crescimento econdmico seria insuficiente para reduzir a pobreza e as

desigualdades sociais.

De fato, do ponto de vista dos valores sociais, um olhar panoramico permite
observar que estdo presentes dispositivos constitucionais representativos de um contexto de
ampliacdo da concepcéo de justica com a instituicdo de um Estado Democrético de Direito
cujos valores supremos sdo: liberdade, seguranca, bem-estar, desenvolvimento, igualdade e
justica para construcdo de uma sociedade fraterna e pluralista (preAmbulo). Além disso, os
principios da cidadania e da dignidade da pessoa humana sdo postos como fundamentos da
Republica (Art. 1°, 11 e 111), e, até a Carta de Direitos, 0 Texto Magno conspira para que se

assegure a pessoa humana “condi¢des minimas de existéncia humana digna”.

Desse modo, a Constituicdo social de 1988 representa um marco no processo
civilizatorio brasileiro. Pela primeira vez os brasileiros conquistam a cidadania plena (civil,
politica e social), segundo a concepcdo classica de Marshall (1967), expressando uma
concepcdo de justica social larga e densa que inclui elementos propulsores para o

desenvolvimento de uma sociedade, além de livre e plural, justa e fraterna.

92



Até 1988, prevalecia a logica bismarckiana securitaria baseada na capacidade
contributiva dos trabalhadores formais — a chamada cidadania ‘“ocupacional” ou
“regulada™®®. Era um modelo corporativista e meritocrético, caracterizado por altos niveis
de excluséo, pois permaneciam fora do sistema diversos segmentos como os trabalhadores

informais, os rurais, domésticas e autonomos>°.

Houve uma grande inovagdo em 1988, com o surgimento de um modelo de
Seguridade Social, abrangente e redistributivo, alterando a l6gica do sistema nacional do
seguro para a seguranca. Os beneficios ndo estariam mais diretamente ligados a capacidade
contributiva individual e todos passariam a ser financiadores e beneficiarios da provisdo
publica de bem-estar. A politica social alarga seu espaco de atuagdo intervindo para garantir
seguranca econdmica, redistribuicdo (horizontal e vertical) e disponibilizando bens e

servigos coletivos gratuitos ou a precos inferiores aos de mercado.
Em relacdo aos avangos na protecao social, Fleury (2005) afirma:

A Constituicdo Federal de 1988 representa uma profunda transformacéo
no padrdo de protecdo social brasileiro, consolidando, na lei maior, as
pressdes que ja se faziam sentir h4 mais de uma década. Inaugura-se um

novo periodo, no qual o modelo da seguridade social passa a estruturar a

% Ppara Santos (1987), autor da expressio, cidadania regulada ¢ “o conceito de cidadania cujas raizes
encontram-se, ndo em um cddigo de valores politicos, mas em um sistema de estratificagdo ocupacional, e
gue, ademais tal sistema de estratificagdo ocupacional é definido por norma legal. Em outras palavras, séo
cidaddos todos aqueles membros da comunidade que se encontram localizados em qualquer uma das
ocupacdes reconhecidas e definidas em lei” (SANTOS, 1987, p. 68).

% Inicialmente cada categoria de trabalhadores tinha seu préprio IAP (Instituto de Aposentadorias e Pensoes)
com beneficios diferenciados e servicos de cobertura de risco desiguais: um sistema altamente fragmentado.
Durante os governos militares, os institutos foram centralizados no INPS e buscou-se uniformizar padrdes de
servicos e valores de beneficios. Foi um passo importante para desconstruir, parcialmente, a Idgica da
categoria e do corporativismo. Contudo, prevalecia ainda a concepcdo setorialista e, sobretudo, a légica
contributiva.
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organizacdo e o formato da protecdo social brasileira, em busca da
universalizacdo da cidadania. No modelo de seguridade social busca-se
romper com as nocgdes de cobertura restrita a setores inseridos no
mercado formal e afrouxar os vinculos entre contribui¢cGes e beneficios,
gerando mecanismos mais solidarios e redistributivos. Os beneficios
passam a ser concedidos a partir das necessidades, com fundamentos nos
principios da justica social, o que obriga a estender universalmente a
cobertura e integrar as estruturas governamentais (p.453).

Nos moldes de Beveridge, a Seguridade Social adota principios universalistas, de
prevencdo e seguranca contra o risco. As politicas de Saude, Previdéncia e Assisténcia
foram integradas na Seguridade Social a fim de garantir direitos sociais*’, consolidando,
sobretudo, a universalidade da cobertura e do atendimento, uniformidade dos beneficios,
irredutibilidade dos valores pagos, diversificacdo da base de financiamento e carater

democrético e descentralizado de gestéo.

Outra grande inovacdo foi a aprovacdo de um orgamento da Seguridade Social,
independente do orgamento fiscal, financiado pelo conjunto da sociedade com receitas
provenientes do orcamento fiscal (receitas publicas ndo-vinculadas) e contribuicfes sociais
dos empregadores (incidentes na folha de salérios, faturamento e lucro), dos trabalhadores

(assalariados, autdnomos e contribui¢des voluntérias) e sobre a receita de concursos e

%0 «A saude torna-se um direito universal de responsabilidade do Estado, sem vinculagdo contributiva; a
assisténcia deve ser prestada a quem dela necessitar, sem contribuicdo prévia, mas sem ser de fato um direito
universal, pois tem perfil fortemente seletivo; e a previdéncia tem seu acesso regulado por contribuigdes”
(Lavinas, 2005).
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prognoésticos. Esperava-se que uma gestdo autdbnoma e recursos proprios possibilitariam

maior transparéncia e controle social da execucao dos recursos**.

Uma conquista importante se refere a criacdo de um salario minimo (SM), fixado
em lei, nacionalmente unificado com valor adequado as necessidades vitais dos
trabalhadores*. Ademais, estabeleceu-se que os beneficios previdenciarios e assistenciais
ndo podem ter valor inferior ao SM vigente. Essa medida - adogdo de um piso comum -
juntamente com a garantia de irredutibilidade dos valores pagos ampliou a eficacia da
Seguridade do ponto de vista da reducdo da desigualdade e da pobreza. A criacdo de
beneficios como a aposentadoria rural*® e o Beneficio de Prestagdo Continuada - BPC*
apresentaram grande impacto redistributivo tanto horizontal como vertical, contribuindo
para equidade e combate a graus elevados de destituicio. Com todas as mudancas
estabelecidas pode-se dizer que o risco deixou de ser um problema meramente individual

ou familiar e passou a ser de responsabilidade publica e coletiva.

*! Entretanto, foram criados instrumentos de desvios de recursos do OSS para o orgamento fiscal (FSE, FEF,
DRU) que comprometeram a efetividade e eficacia do sistema, como veremos com mais detalhes nesse
capitulo.

* A atribuicéo de status de direito fundamental aos direitos sociais esta em quase todo o rol do art. 6° a0 9°.
Entre os mais paradigmaticos, estdo: o direito ao Salario Minimo “capaz de atender a suas necessidades vitais
bésicas e as de sua familia com moradia, alimentagdo, educacédo, salde, lazer, vestuario, higiene, transporte e
previdéncia social” (Art. 7°, IV); o direito a protegdo da relagdo de emprego (Art. 7°, I, VI, VII, XX, XXVII);
o direito ao seguro-desemprego (Art. 7°, 1) e ao Fundo de Garantia por Tempo de Servigo (Art. 7°, 111).

* A Seguridade Social equalizou beneficios previdenciarios entre trabalhadores rurais e urbanos. Desse
modo, foi estendido aos trabalhadores do campo e pequenos produtores rurais o direito a receber como
aposentadoria ou pensdo um beneficio de valor idéntico ao piso previdenciario dos trabalhadores urbanos (1
SM), mas, no caso dos trabalhadores rurais, independente de contribuicdo prévia integral.

* O Beneficio de Prestacdo Continuada — BPC — foi criado a partir da LOAS (Lei Organica da Assisténcia
Social) e é garantido a todas as familias com renda familiar per capita inferior a %2 do SM e presenca de
idosos com idade acima dos 65 anos ou algum portador de deficiéncia.
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Uma primeira etapa proposta nesse trabalho consiste em analisar as politicas sociais
brasileiras no sentido de verificar se, em consonancia com 0s principios constitucionais, o
Pais esta de fato caminhando na direcdo de politicas universais e inclusivas, tendo em vistas

0s objetivos de reducédo da pobreza e das desigualdades sociais.

Contudo, também faz parte do escopo desse trabalho analisar outra inovagdo
brasileira, que nos coloca na vanguarda internacional: a instituicdo, em 8 de janeiro de
2004, da Renda Baésica de Cidadania - RBC, refinando o sistema de protecdo social por

meio de uma noc¢do de dividendo social, forma de compartilhar as riquezas da nacao.

Segundo a Lei 10.835/2004, a RBC é direito de todos os brasileiros residentes e
estrangeiros residentes ha pelo menos cinco anos no Brasil, ndo importando sua condicéo
socioeconbémica. O pagamento desse beneficio deve ser de igual valor para todos, em
parcelas iguais, suficientes para atender as despesas minimas de cada pessoa com
alimentacdo, educacao e saude, considerando para isso o grau de desenvolvimento do pais e

as possibilidades orcamentarias.

Contudo, em contraste com o relativo avango verificado para os pilares do seguro
social e da provisdao de servicos publicos, ndo houve nenhuma acdo para implantacdo da
RBC. A expansdo dos programas de transferéncia de renda seguiu a légica da focalizacao
nos mais pobres para remediar a pobreza, em detrimento de um carater universal, com
programas e acOes permanentes, garantidores de direitos sociais, objetivando prevenir

situagdes de inseguranga econdémica e promover liberdade real.

Na esfera federal os dois principais programas de transferéncia de renda sdo o BPC

e 0 Programa Bolsa Familia — PBF. O PBF foi criado em 2003, no governo do presidente
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Luis Inacio Lula da Silva e, a partir de entdo, ganhou centralidade, respondendo por parcela

importante de recursos do orgcamento.

O predominio do pensamento liberal, logo apds a promulgacdo da Constituicéo,
representou um obstaculo importante para universalizagdo de direitos assegurados na Carta
Magna como serd analisado com mais detalhes nesse trabalho. Durante esse periodo e até
os dias de hoje, o gasto social se concentra em programas de transferéncia monetéria sejam
elas contributivas ou ndo, que representam quase a totalidade (72,55%) das despesas do

orcamento da seguridade social.

Contudo, para uma analise completa das politicas sociais praticadas pelo pais, ndo
basta analisar o perfil do gasto social. Deve-se observar também o padrdo de arrecadacéo.
Essa é uma restricdo importante. O orcamento da Seguridade Social, embora possua bases
solidas, tem passado por enormes constrangimentos para ser consolidado. Um primeiro
fator se deve a desvinculacdo de até 20% dos recursos do Orcamento da Seguridade Social
autorizada por um mecanismo temporario que ja dura 18 anos. Por outro lado, a carga
tributaria brasileira e, em especial, as fontes de financiamento da Seguridade Social vém
aumentando desde o periodo pdés Plano Real mediante acréscimos de aliquotas de tributos
indiretos cuja base de incidéncia é o consumo de bens e servigos. Desse modo, o0 dnus do
financiamento recai sobre as classes de menor poder aquisitivo, revelando um perfil
regressivo de arrecadacdo. E possivel dizer que os beneficiarios de programas de
transferéncia de renda estdo financiando indiretamente seus beneficios por meio de uma

carga tributaria regressiva.
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Nesse sentido, consideramos ser necessario esclarecer com mais detalhes o perfil da
arrecadacdo em prol de uma tributacdo mais justa que contribua ativamente para
financiamento de servigos publicos de qualidade e para justica social, promovendo reducéao
das desigualdades e distribuicdo de renda. Além disso, o orcamento da Seguridade Social
sera analisado a fim de confrontarmos os tipos predominantes de gasto com seus resultados
esperados. Como salientado na segdo anterior, a universalizacdo é pega-mestre para
garantia de resultados mais igualitarios e para o alcance de objetivos redistributivos e

inclusivos.

Essa discussao torna-se ainda mais relevante na atual conjuntura politica, econdmica
e social brasileira. No lado econémico e social, o pais vive um periodo de alta mobilidade
social com reducéo significativa da pobreza e da miséria. Temos ainda uma expectativa de
crescimento econdmico com geragdo de empregos formais o que contribui, por um lado,
para aumento do bem-estar e das condigdes sociais de vida e, de outro, para aumento da
arrecadacdo de recursos para o fundo publico. Ademais, houve a descoberta de uma
importante riqueza comum — as reservas do Pré-Sal — que incrementara substantivamente 0s
recursos publicos. Na dimensédo politica, temos a eleicdo de um governo comprometido

com as causas sociais e, especialmente, com a meta de erradicacdo a miseria.

Essa conjuncdo de fatores estimula a retomada do debate em torno do dividendo
social, isto €, da criacdo de algo comum para todos, baseado no desejo da sociedade
brasileira de que todos se sintam iguais na condigédo de cidaddos e compartilhem a riqueza

do pais onde se vive e pelo qual se contribui para que seja prospero.

98



A Renda Bésica de Cidadania pode vir a ter impacto muito grande na erradicacdo da
pobreza e se transformar em um meio eficaz para atingir a meta de erradicacdo da miséria
do atual governo. Logicamente, a manutencdo e o aprimoramento das politicas sociais
exigem a contrapartida de recursos adequados para seu financiamento. O nivel dos gastos
sociais vem sendo ampliado desde 1988 quando se iniciou a implementacdo das politicas
previstas na Constituicdo. Esse trabalho n&o pretende — nem poderia - esgotar a discussao
sobre as formas de implementacdo das politicas publicas sociais. O que se pretende €, em
primeiro lugar, avaliar se o pais caminha segundo as orienta¢des constitucionais para um
modelo cuja universalizacdo dos servicos é o pilar fundamental. Em seguida, sugerir a
validade de se combinar a essas politicas a nocdo de um dividendo social, apresentando
uma discussdo sobre a viabilidade de o fundo publico financiar o aprimoramento de nossas

politicas sociais, no que se refere a inovadora proposta da Renda Basica de Cidadania.

Para isso, sera feita uma breve explanagcdo sobre o contexto atual das politicas
sociais, destacando, a despeito dos avangos em termos da reducdo da pobreza e das
desigualdades, o carater ainda muito pouco redistributivo e a auséncia de politicas publicas
verdadeiramente universais - pois o financiamento ainda € regressivo e ha predominio dos
beneficios contributivos e das transferéncias monetéarias focalizadas. Em seguida, a luz do
objetivo do governo de superacdo da pobreza extrema, serdo apresentadas formas de

implantagdo da Renda Bésica de Cidadania.

3.1 O Contexto Brasileiro pds-Constituicéo

Os anos de neoliberalismo no Brasil deixaram marcas e constrangimentos
importantes no que se refere a efetivacdo de direitos sociais. Logo ap6s a promulgacgéo da
Constituicdo federal, a adesdo dos governos aos postulados ortodoxos do Consenso de
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Washington e & orientacdo liberal mais voltada para o mercado engendrou uma virada
ideoldgica e uma tentativa de desconstrucdo das propostas universais contidas na carta de
1988, atuando como séria restricdo a efetivacdo das conquistas obtidas. Nesse periodo,
politicas orientadas ao mercado (desregulamentagdo, abertura descontrolada ao mercado
externo, privatizagOes, etc.) foram conjugadas ao sucateamento das estruturas oferecidas
pelo setor publico, comprometendo o investimento em tecnologia e infraestrutura, a
permanéncia de quadros qualificados e a ampliacéo de servicos. Kliass (2011) ressalta que
essa estratégia acabava refor¢ando a “inevitabilidade” da transferéncia de servigos publicos

ao setor privado.

Seguindo o receituario da convencao liberal, a politica macroeconémica se manteve
refém do conservadorismo que pregava forte contracionismo da politica fiscal e a
necessidade de elevacGes robustas na taxa de juros a fim de controlar a demanda e dirimir
pressOes inflacionarias. Esse movimento associado a abertura acelerada da economia e a
vulnerabilidade externa adquirida com o Plano Real forjaram um cenario que reforcava a
necessidade de ajuste. Nesse contexto de ajuste fiscal foi criado o mecanismo de
desvinculacdo de receitas exclusivas da seguridade social (Fundo Social de Emergéncia -
FSE, depois Fundo de Estabilizacdo Fiscal — FEF e, até os dias atuais, Desvinculacdo das
Receitas da Unido — DRU) para financiar o pagamento das despesas financeiras com juros e

outras despesas do orcamento fiscal.

Ao contrario da esperada integracdo entre politica social e econémica, o periodo
liberal fez declinar os niveis de investimento, exportacdo, consumo, gastos do governo,
emprego e salarios. Essas sdo as variaveis que impactam direta e indiretamente as fontes de

financiamento das politicas sociais e que, num cenario negativo, provocam o crescimento
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de sua despesa. E importante destacar que, apesar de todos os constrangimentos oriundos
do baixo crescimento, baixos salarios, elevado desemprego e grande informalidade no
mercado de trabalho, a Seguridade Social registrou superdvits operacionais, pois possui
bases de financiamento sélidas. Houve ainda aumento de aliquotas de contribuigdes o que
poderia ter financiado a expansdo do sistema. Contudo, a escolha politica priorizou a
compressdo de gastos e a geracao sistematica de superavits para atender as prioridades da
politica fiscal, mostrando que a carga tributéria se elevou para financiar outros gastos que

ndo os sociais (GENTIL, 2006).
Segundo Lavinas e Cavalcanti (2007)

“O resultado conhecido desta combinacdo de politicas foi a
manutencdo de patamar elevado de desemprego e das relacdes de
trabalho com alta participacdo da informalidade na ocupacéo, além
de um comportamento erratico da atividade da economia, com baixo
investimento e carga tributaria em elevacdo [..] a taxa de
crescimento oscilou fortemente [...] num classico movimento stop-
and-go relacionados aos movimentos cambiais. [...] A taxa de
investimento manteve uma média inferior a 17%, mas o0 que mais se
destaca é a baixa capacidade de investimento dos governos, que se
situou num patamar inferior a 2% do PIB no periodo 1995 a
2002.”(LAVINAS e CAVALCANTI, 2007, pg. 261)

Dessa forma, a via de desenvolvimento brasileiro foi marcada por um regime
macroeconémico caracterizado por permanente contracao fiscal, desvinculacdo de receitas
exclusivas da Seguridade Social para servir ao ajuste fiscal, volatilidade nas taxas de
crescimento e elevada taxa de juros real. Fugiria integralmente do escopo deste trabalho

uma discussdo sobre 0s requisitos macroecondémicos para um crescimento sustentavel. O
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que, do ponto de vista distributivo, interessa ressaltar é que as trajetdrias marcadas por
grande inseguranca e flutuacdo da renda decorrentes das politicas econémicas nos anos

1990 influenciaram significativamente as politicas sociais.

Um dos exemplos é o declinio ou a falta de investimento na qualidade das escolas,
0s baixos saléarios dos professores e 0s escassos recursos destinados a infra-estrutura que
levaram a classe média a abandonar a escola publica, optando por matricular seus filhos em
escolas privadas e deduzir o valor pago (sujeito ao teto) na declaracdo de imposto de renda.
A Saude também conta com dificuldades semelhantes. Embora o SUS seja referéncia
internacional, a orientacdo liberal dos anos 1990 e a constricdo de recursos compativeis as
necessidades, fez com que crescesse o “mercado” da medicina mediante planos e seguros
privados de salde. Enquanto as classes de menor poder aquisitivo sofrem com filas,
precariedade e falta de profissionais, a classe média usa pouquissimo o SUS, pois prefere
pagar planos de salde privados e abater o valor integral despendido no imposto de renda ao

final do ano.

Nesse contexto liberal, os programas de transferéncia de renda ganham maior
abrangéncia. Dentro de uma logica de reducdo de gastos e formacdo de superdvits, as
orientacdes passaram a ser programas com focalizacdo na pobreza absoluta, engendrando
programas emergenciais com testes de meios ou condicionalidades para aliviar ou remediar
a pobreza. Ainda que seja vista como necessaria para reduzir a pobreza, a politica
assistencial assume carater paliativo e ndo um instrumento efetivo para a concretizacéo de
direitos. O resultado séo programas extremamente focalizados nos mais pobres, com testes
de meios para comprovar a insuficiéncia de renda e condicionando o recebimento de

beneficios a contrapartidas.
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Embora na Constituicdo os brasileiros tenham optado pela universalidade dos
servicos e pela garantia de bem-estar a todos, os anos liberais contribuiram para a
mercantilizagdo dos bens e servicos publicos. A caréncia de investimentos na Seguridade
Social voltados para equalizacdo das condicOes de acesso e padrdo de vida da populagdo
contribuiu para permanéncia dos elevados indices de exclusdo que perduram na sociedade
brasileira. O perfil do sistema social brasileiro permanece majoritariamente contributivo
restringindo o escopo, eficicia e efetividade das agdes. As politicas ainda conservam a
atuacdo ex-post no combate a pobreza e a vulnerabilidade. Segundo Lavinas (2007) “do
ponto de vista da garantia de uma renda minima e de uma atuacdo preventiva para anular
riscos e reduzir sua incidéncia nos grupos vulneraveis, o sistema de protecdo brasileiro
continua inacabado, razdo pela qual convivemos com niveis elevados de exclusdo”

(LAVINAS, 2007, pg.250)

Entretanto, esse cenario vem se alterando (ainda que ndo na velocidade adequada as
necessidades). A secdo seguinte demonstrara que a Seguridade Social apresentou resultados
muito promissores no ano de 2010: as receitas superaram as despesas em 58 bilhdes de
reais num contexto de reajuste de beneficios e aumento real substancial do salario minimo.
Vale dizer que o Orcamento da Seguridade Social ndo foi criado para acumular saldos
positivos. Tendo em vista os grandes desafios de universalizacdo de direitos, a sobra de
recursos ndo parece ser adequada. Contudo, em oposi¢do ao cendrio da década de 90, os
resultados ndo foram obtidos com criacdo de tributos, aumento de aliquotas ou corte de

direitos. Deveram-se aos efeitos positivos do crescimento econémico.

Esse ¢ um ponto importante: o crescimento econdmico sustentado gera recursos que

podem viabilizar a ampliacdo de servigos e direitos. A partir de 2005, assiste-se a
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reconquista de um maior dinamismo econdmico associado a reducdo da desigualdade da
renda do trabalho e da pobreza. Além disso, o crescimento se d& com inflagdo controlada e
com condi¢cbes macroecondmicas mais sustentadas. O pais esta superando
progressivamente as “amarras” do pensamento inico e reconhecendo 0 papel estratégico do
Estado para criagdo de um ambiente de mudanca social em prol de uma ordem mais

produtiva (menos financista), justa, democratica e progressista.

Esta inflexdo na condugdo da politica macroeconémica se deve, em parte, pelo
reconhecimento dos efeitos do gasto social sobre o crescimento econémico e a distribuigédo
de renda. Diferentemente do periodo liberal, o gasto social ndo é discutido apenas como um
fardo para as contas publicas. Ao contrério, estes gastos sdo considerados centrais para
conciliagdo dos objetivos de crescimento econdmico e distribuicdo de renda. Ou seja,

reconhecem-se 0s beneficios econdmicos do gasto social.

Segundo estudo do IPEA (2011), o multiplicador do gasto social, em termos de PIB,
é 1,37%. Isso significa que o incremento no valor dos gastos publicos sociais de 1% do PIB
gera um crescimento do PIB de 1,37%. Esse valor de multiplicador é substancialmente
maior que o multiplicador dos gastos com os juros da divida pablica, 0,71%. Ou seja, 0
gasto de R$ 1,00 com juros geraré apenas R$ 0,71 de PIB, revelando que o pagamento de

juros tem maiores custos que beneficios, em termos de geragdo de PIB.

Ao desagregar os tipos de gastos sociais, 0 estudo revela que o gasto em educacgéo
tem o maior multiplicador do PIB: a cada R$ 1,00 em educacgdo publica o PIB aumentara
em R$ 1,85. O gasto social em satde vem logo em seguida: gera um incremento no PIB de

R$1,70. No caso das transferéncias monetarias, 0 maior multiplicador do PIB pertence ao
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Programa Bolsa Familia: a cada R$ 1,00 gasto com o programa, o PIB aumentara em R$
1,44. O Beneficio de Prestacdo Continuada possui multiplicador do PIB de 1,38% e o

Regime Geral de Previdéncia Social, 1,23%.

Os resultados sobre a distribuicdo de renda dos gastos sociais também sdo
substanciais. No caso da salde e educagdo, o incremento de 1% do PIB enseja,
respectivamente, uma reducéo de 1,5% e 1,1%"* no indice de Gini. Entre os beneficios
monetarios, os gastos no BPC e no Programa Bolsa Familia sdo os que mais contribuem

para a queda da desigualdade: reduzem em 2,33% e 2,1% o indice de Gini*.

Ademais, vale ressaltar, 56% do valor dos gastos sociais volta para o caixa do
tesouro, depois de decorrido o ciclo de multiplicacdo de renda que estes gastos
engendraram®’. Isto significa que o efeito de multiplicacdo do PIB permite que parte dos

gastos social se pague no futuro.

O estudo comprova, portanto, que as politicas sociais possuem duplo efeito em
termos macroeconémicos: provem crescimento junto com uma melhor distribuicdo de

renda e de capacidades. E esse entendimento que se torna prevalente a partir de 2005.

Analisando o grafico 1 abaixo se observa a evolu¢do das taxas de crescimento anual

de 1995 a 2010.

** No caso da educacdo, a queda é um pouco menor devido & educacdo superior, cujo consumo é de familias
mais ricas (IPEA, 2011, p. 14).

*® Os gastos com a previdéncia social reduzem a desigualdade em 1,2%.

*T Esse retorno de 56% do incremento do gasto ptblico social por meio da arrecadagdo é equivalente a uma
carga tributaria de 41% do PIB ja aumentado em 1,37% (multiplicador dos gastos sociais). Tal carga tributaria
é superior & média (de 34% em 2006), justamente porque 0 gasto social beneficia mais a renda dos pobres e
setores médios, 0s quais pagam mais impostos em propor¢do a sua renda, como se verd no préximo capitulo.
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Grafico 1 — PIB: taxa real de crescimento anual (1995-2010)* (Em %)
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Fonte: IBGE/CCN in Lavinas (2011)
*2010: variagdo média real do PIB estimada em 7%, o dado registrado pelo IBGE foi de 7,5%.

Observa-se que, retirando 2009, o ano da crise, 0 pais tem crescido a taxas mais
elevadas. Do ponto de vista distributivo, a sustentacdo prolongada do crescimento
econdmico é extremamente relevante, pois permite que os efeitos positivos sobre a pobreza

e a distribuicdo possam se consolidar.

O pais voltou a crescer a taxas maiores e, sobretudo, com uma dindmica mais
sustentada do que aquela observada na década de 1990. E essa nova etapa de crescimento
tem se revelado mais distribuida, tanto regionalmente quanto em termos de indicadores

sociais.

Nos anos recentes, houve manutencdo da inflagdo para patamares toleraveis (5,9%
em 2010) e um declinio suave, porém consistente da desigualdade medida pelo indice de
Gini que recua de 0,604, em 1993, para 0 menor nivel ja registrado da série da PNAD

(Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilio — IBGE): 0,540 em 2009. Ha que se
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ressaltar, contudo, que esse resultado coloca o Brasil ainda no grupo dos 15 paises mais

desiguais no que se refere a renda declarada®.

Grande parte desses resultados se explica pela criacdo sistematica de empregos
formais combinada a uma politica de valorizacdo do salario minimo. Dados do CAGED de
2003 a 2010 registram a geracdo de mais de 10 milhdes de empregos formais, um resultado

notavel de empregos de qualidade que asseguram protecéo social ao trabalho.

*8 Esses dados s&o calculados a partir da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios — PNAD do IBGE
que, por conta da metodologia voltada principalmente para estimacdo e mensuragdo dos rendimentos do
trabalho e transferéncias sociais, ndo consegue captar desigualdades de patriménio.
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Graéfico 3 — Saldo de Emprego Formal (1996-2010)
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Fonte: CAGED/MTE e PME/IBGE in Lavinas (2011)

A criacdo de postos de trabalho se deu com aumento do salario médio real que
recuperou, em 2010, o valor de R$ 1.522,00, verificado em dezembro de 2002. O Gréafico 3
mostra que esses dois fatores conjugados (com maior peso para a criacdo de vagas)
contribuiram para 0 aumento da massa salarial, que avangou progressivamente nos Gltimos

anos.
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Grafico 4 — Massa Salarial (nUmero indice: base mar/2002 = 100)
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Fonte: PME/IBGE in Lavinas (2011)
*Calculada a partir da multiplicacdo do rendimento real habitualmente recebido pelo nimero de pessoas ocupadas,
empregadas nas RMs

A politica de valorizagdo do salario minimo a partir de 2005 também explica essa
tendéncia positiva. Todavia, apesar do avango, a massa salarial ainda representa proporgao
pequena do PIB. Segundo o IPEA (2010), a participacdo dos salarios corresponde a 34,1%
do PIB e “esse ¢ um dos dados mais relevantes para se entender que, apesar de uma ligeira
desconcentracdo salarial, que favoreceu, nos anos recentes, a queda do Gini, o Brasil segue

sendo um pais de alta concentragdo de renda” (LAVINAS, 2011, p.6).

Os beneficios rurais e 0 BPC, que sdo vinculados ao salario minimo, possuem papel
importante para a reducdo da desigualdade e pobreza. A recuperagdo do valor do SM, tem
favorecido a eficacia desses programas que contribuem para reducdo dos niveis de
destituicdo e pobreza, assentam para niveis baixos e satisfatérios a desigualdade do meio
rural (o menor indice do pais; 0,280 medido pelo Gini) e atenuam os diferenciais de género

e rural/urbano (LAVINAS, 2011). De acordo com Lavinas, “67% de todas as
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aposentadorias e pensdes pagas no Brasil correspondem ao piso de 1 SM e que, na area
rural, esse percentual alcanca 98%, fica claro que o valor real do SM passa a ter grande
relevancia na reducdo da pobreza e das desigualdades, tanto para ativos, quanto para

inativos” (LAVINAS, 2011, pg. 12).

Esse ciclo de crescimento econémico com distribuicdo de renda logrou ao Brasil
cumprir com antecedéncia uma das dez metas do milénio, langadas pelo Programa das
Nacbes Unidas para o Desenvolvimento (Pnud), de reduzir pela metade o nimero de

pessoas extremamente pobres até 2015.

Houve um recuo bastante significativo do nivel de pobreza extrema, que afetavam
15,6% da populacdo brasileira em 2001, e cai, em 2009, para 5,4%. Ou seja, em 8 anos, 2/3
deixam a condicdo de miseraveis: 16,8 milhdes de pessoas. Em 2010, considerando a linha
de pobreza extrema de R$ 70,00 mensais per capita, a estimativa € que haja 10 milhdes de

indigentes (60% em &reas urbanas), contra 26,8 milhdes em 2001.

Quanto a proporcdo de pobres, passa de 33% em 2001 para 10,1% em 2010.
Contudo, Lavinas (2011) estima que a soma de indigentes e pobres alcance, em 2010, 29
milhdes de pessoas, ou cerca de 15% da populacdo. Ao longo da ultima década o nimero
de pobres reduziu-se de 57, 2 milhdes de pessoas para menos de 30 milhdes, tomando-se a
linha de pobreza extremamente baixa que corresponde a cerca de R$ 4,5 per capita/dia (ou

U$ 2,5 per capita/dia, muito proxima ao padrdo do Banco Mundial).

No caso da pobreza extrema ou da indigéncia o efeito do crescimento combinado
com elevagdo dos rendimentos do trabalho, aumento do emprego e maior cobertura dos

programas assistenciais de transferéncia de renda € ainda mais efetivo. Todas as
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transferéncias acumuladas (contributivas e ndo contributivas) reduzem o nivel de pobreza
pela metade (de 30% para 15%). Os indices de pobreza extrema revelam um efeito maior
para esses casos: em 2001, 15,6% eram considerados miserdveis e a proporc¢do cai para
5,4%, ou seja, declinio de 2/3 (de 36 milhdes de pessoas para 12 milhdes ou 3,6 milhdes de

familias indigentes).

Grafico 5 — Proporcéo de Pobres e Indigentes na Populacéo Brasileira

2001 2004 2007 2008 2009

Ano

W Pobres (%) M Indigentes (%)

Fonte: PNAD, IBGE, com base a renda familiar per capita

N&o obstante sejamos mais efetivos em reduzir a indigéncia que a pobreza, ha que
se considerar que o valor adotado para delimitar os indigentes possui valor baixissimo, R$

2,3 per capita/dia, “uma linha quase indigente!” (LAVINAS, 2011, p.24).
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Quanto a pobreza ndo-monetaria, os indicadores revelam que, apesar das melhoras
nos anos recentes, o grau de acessibilidade a servigcos publicos como saneamento, luz

elétrica e 4gua encanada ainda esta longe do adequado®.

Os dados tém revelado ainda que a evolucdo da quantidade dos beneficios
previdenciarios e, especialmente, dos assistenciais, contribui diretamente para uma forte
elevagdo do gasto social na forma de transferéncia direta de renda, que corresponde

aproximadamente a 73% do conjunto dos gastos da seguridade social.

A tabela 4 a seguir demonstra a evolucdo do gasto por funcdo para que se possam

estabelecer paralelos entre as formas de gasto praticadas na tltima década.

Tabela 4 — Evolucdo do Gasto Federal por Funcao (em bilhdes de reais) — nimero
indice 2000=100

FUNGAO 2000 (Valor Atualizado®) 2001 2002 2003 2004 2005 20086 2007 2008 2009
Assisténcia Social 9.950.068.664 108 117 123 183 200 267 291 34 345
Previdéncia Social 209.251.579.504 104 105 101 105 113 125 131 130 144
Salde 45409.112.866 106 100 &7 97 101 108 102 102 1M
Trabalho 13.993.168.741 108 108 993 102 114 145 183 165 2N
Educacéo 23782772537 99 99 ar 81 86 90 93 a7 124
Cultura 533.659.531 106 80 63 81 116 128 91 102 128
Habitac&o e Urbanismo 4.026.344.778 43 27 17 26 84 101 25 32 45
Saneamento 360.868.833 131 48 24 28 3 19 13 140 243
Gestdo Ambiental 2551559085 151 89 o4 62 98 72 59 a7 63
Ciéncia e Tecnologia 2788.731.637 116 97 104 124 148 164 135 150 179
TOTAL J12.647.866.176 104 103 97 104 112 125 128 129 145

Fonte: SIAFI — STN/CCONT/GEINC in LAVINAS (2011)
1 Valor atualizado com base no IGP-DI de 2000/2010

* Tomando como base os microdados da PNAD, observa-se que 15% dos domicilios pobres urbanos néo
possuem agua encanada e 40% ndo dispdem de esgotamento sanitario adequado. No meio rural a situagdo é
mais grave: cerca de 30% da populacdo ndo possui banheiro no domicilio (LAVINAS, 2011). Ha que se
reconhecer, contudo, o investimento realizado na expansdo da rede elétrica, sobretudo nas areas rurais com o
Programa Luz para Todos. Houve um real progresso: a cobertura de energia é universal nas areas urbanas e
alcangou, em 2009, 90% dos domicilios rurais considerados pobres.
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O gasto com transferéncias monetarias diretas de renda, sobretudo no item
Assisténcia Social, cresce mais acentuadamente que os demais itens. Ha inclusive registros
de crescimento negativo nas rubricas habitacdo e urbanismo. Segundo Lavinas (2011),
somente a partir de 2008 é que se reverte essa tendéncia, mas ainda de modo muito

incipiente.

O gasto com salde e educagdo registrou crescimento abaixo da média do gasto
global, revelando que, no conjunto das politicas sociais, a provisdo de servi¢os publicos
universais tem sido preterida, pois predominam as transferéncias monetarias, sejam elas

contributivas ou ndo contributivas. Nas palavras de Lavinas (2011):

“Constata-se, assim, que, apesar de ndo-linear, o gasto federal
aumentou de forma sistematica nas rubricas onde a institucionalidade do
Sistema de Seguridade Social foi afirmada - a saber, assisténcia,
previdéncia, também trabalho, menos para a salde —, através da
constituicdo de um orcamento préprio, com fontes de receitas exclusivas.
Isso indica que o escopo do sistema de protecdo social deixou de fora
outras dimensfes essenciais ao bem-estar e a seguranca da populagéo,
como moradia e saneamento, cuja evolucéo ficou ainda mais refém da
politica macroecondmica de restricdo de gastos, baixo crescimento e
formacdo de elevados superdvits fiscais primarios. O percentual do
gasto publico alocado em transferéncias monetarias diretas corresponde
a aproximadamente 75% do gasto. Outro item de grande despesa seguem
sendo as despesas financeiras com juros. Sobre pouco para o
investimento em servigos que equalizem as condi¢fes de vida da
populacdo.” (LAVINAS, 2011, p.15, grifos nossos).

Desse modo, embora haja avancos importantes, o exame das politicas sociais indica

que as orientacOes beveridgianas de inclusdo, universalizagdo e promoc¢do de equidade,
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apesar de presentes nas diretrizes de nosso estado de bem-estar social, na pratica nao

conseguiram ser suficientemente implementadas.
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3.2 As politicas sociais no Brasil: financiamento e tipos predominantes de
gasto

No primeiro capitulo desta dissertacdo, vimos que Titmuss (1963) sugere a figura de
iceberg para melhor compreendermos a totalidade do modelo de intervencdo publica,
atentando para as politicas diretas e indiretas. Nesse sentido, analises e avaliacdes sobre o
financiamento e o padrao de gasto sdo de grande utilidade para um melhor entendimento do

modelo socioecondmico vigente.

Em primeiro lugar, serd examinada a forma de arrecadacdo tendo em vista que
andlises sobre tamanho, evolucdo ou estrutura das receitas obtidas pelo Estado sdo

relevantes, sobretudo, quando as problematizamos com principios de justica social.

A carga tributaria bruta - CTB - é um indicador que expressa a relacdo entre o
volume de recursos que o Estado extrai da sociedade e o Produto Interno Bruto. O
numerador é medido pelo fluxo total de recursos fiscais, na forma de impostos, taxas e
contribuicdes, que o setor privado (empresas e familias) destina compulsoriamente ao

governo para financiar as atividades sob sua responsabilidade.

Os principais componentes da CTB brasileira sdo os impostos, taxas e contribuicoes
de melhoria conforme o artigo 145 da CF 1988, alem das contribuicdes sociais. O Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE classifica os tributos brasileiros nas seguintes

categorias:

) Impostos sobre produtos: incluem os principais tributos de carater indireto,
entre estes, o Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Prestacdo de Servicos
(ICMS) e a Contribuigéo para o Financiamento da Seguridade Social (COFINS);
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i)

Outros impostos ligados a producgdo: formados pelas diversas contribuicdes
incidentes sobre a folha de pagamento das empresas e pelas taxas de carater
indireto (fiscalizacdo, licenciamento, prestacéo de servigos etc.);

Impostos sobre a renda e o patrimonio: compostos pelos impostos diretos
(Imposto de Renda Pessoa Fisica — IRRF e o Imposto de Renda Pessoa Juridica —
IRPJ), pela Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido (CSLL) e pela ja extinta
Contribuicao Provisoria sobre Movimentagdo Financeira (CPMF);
ContribuicBes previdenciarias: constituidas pelas receitas de contribuicdo ao
Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS) e do Instituto Nacional do Seguro
Social (INSS), a0 Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS)®, as
previdéncias do funcionalismo publico federal, estadual e municipal e aos
Programas de Integracdo Social (PIS) e de Formacdo do Patriménio do Servidor
Publico (PASEP); e

Impostos sobre o capital: formados pelos impostos sobre transmisséo de bens.

Uma primeira pista sobre o perfil de arrecadacéo nacional é a constatacdo de que 0s

impostos sobre capital representam percentual muito pequeno da carga tributéria. Por isso,

para fins da analise, esse grupo serd incorporado aos impostos diretos sobre renda e

propriedade.

A tabela 5 mostra a evolugdo dos principais componentes da carga tributaria bruta

no periodo de 1995-2008.

%00 FGTS é um fundo de propriedade dos trabalhadores. Assim, as contribuicées para este fundo néo s&o
formalmente receitas do governo, pois ndo podem ser usadas para financiar gastos publicos correntes. A razao
pela qual estas contribui¢Bes sdo contabilizadas na carga tributaria pelo IBGE é o fato de o governo obrigar o
setor privado a recolhé-las.
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Tabela 5 - Carga Tributaria Bruta Total, componentes e principais tributos (1995-
2008) (Em % do PIB)

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 FOO6 2007 2008

Ano
Carga tributdria bruta total 270 264 265 274 284 304 319 324 319 3128 338 341 347 352
Impostos sobre produtos 127 120 M6 14 126 137 143 139 135 142 143 142 1471 150
Imiposto sobre produtos industrializados -

Pl
!:;Ti sobre craulagio de mercadorias e o5 g6 g3 g2 63 69 72 70 0 1 72 12 69 73

Impaosta sobre importagio g 05 05 07 J o7 07 05 0% 05 04 04 05 06
Imposto f op. de cédito, cdmbioesequres 05 03 04 04 05 03 03 03 03 03 03 03 03 7
Imposto sobre servigos (155) o o5 o6 O& O O6 06 06 O6 O&6 O7 03 0B 09
Cofins 2 0 1% 18 2% 33 35 35 34 40 40 33 3E 39
Demais o o2 o1 02 02 05 06 08 OF OF 06 O 06 04
Qutros impostos ligados & produgio 12 12 12 13 11 1012 12 13 013 13 13 14 15
Contribuicao do sal. educagao 0 o3 o3 02 02 02 02 02 0 02 03 03 03 03

Contribuicao para SESI, SESC, SENAI e

SENAC (Sistema 5 03 o3 o3 03 02 02 02 02 02 02 02 02 03 03

Taxa de poder de policia o101 o1 0 g1 o1 01 o1 o1 01 01 Ot 01 nd
Taxa de prestagdo de servigos 0 o3 o3 04 04 02 03 03 0¥ 03 03 03 03 nd
Demais 0 o2 o2 03 02 02 03 04 04 05 04 04 05 nd

Imipostos sobre renda, propriedade e capital 5,4 54 g1 68 67 76 81 90 83 BT 96 95 98 91
Imposta de renda {IR) 37 37 36 42 43 41 45 5 49 47 53 52 54 G5B
Imiposto predial, territorial @ urbane (PTU) 04 04 04 04 05 05 05 05 05 05 06 Q& 05 05

Imiposto sobre a propriedade de veiculos 04 04 04 04 04 04 05 05 05 i o 05 05 0E
automotares {IPVA) ' ' d d ' " g \ L , A , ]

Contripuicao provisoria sobre ; . . . . .
movimentacao financeira oo o0 o0y 08 07 12 13 14 14 14 14 13 14 0D

Conbulgo sockal sobie Mo depesso2.—— gg g7 08 07 06 07 07 08 09 10 12 11 13 14
o 8 07 08 07 06 07 07 08 03 10 12 11 13 1,

Demais 01 062 02 02 02 06 06 07 07 07 07 08 08 07
Contribuighes previdenciarias T 78 76 7% EO 8D 83 B3 B3I Be BT 92 94 96

Contribuigbes aos institutos oficiais de
previdénda, FGTS e PIS/PASEP

Contribuiges previdenciarias do \ y I \ [
funcionalismo pablico ns o4 04 04 04 09 10 11 1w 11 10 13 16 15

I I I e O o o 8 B

Fonte: IBGE/Sistema de Contas Nacionais apud Ribeiro, 2010. Anuais para os valores correntes dos tributos, dos
componentes e do total da carga tributaria bruta e do PIB no periodo entre 1995 e 2007; IBGE/Sistema de Contas
Nacionais Trimestrais para os valores correntes do PIB em 2008; Secretaria da Receita Federal para os valores das
contribui¢Bes a previdéncia do funcionalismo publico em 1995; Secretaria do Tesouro Nacional (STN), Ministério da
Fazenda (MF)/Comissdo Técnica Permanente do ICMS (Cotepe/ICMS) e estimativas do autor com base na metodologia
proposta em Dos Santos e Costa (2008) para os dados referentes a 2008.

Obs.: 1. Em 2008, os valores do ISS, da contribuicdo ao Sistema S e dos componentes das contribuigdes previdenciarias
foram estimados com base no comportamento destes tributos em relacdo a 2007, a partir dos valores divulgados pela
Secretaria da Receita Federal (2009).

2. n.d. = ndo disponivel até o momento do término deste trabalho.

Como os dados permitem observar, houve um aumento significativo da CTB no

periodo analisado: 8,2 pontos percentuais em 13 anos. Quanto a evolucdo dos componentes,
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com exce¢do da rubrica “outros impostos ligados a produgdo”, todos registraram

acréscimos durante o periodo analisado.

Os impostos sobre produtos sé&o os de maior propor¢do (15,0% em 2008)
representando, em média, 43,4% do total da CTB. J& os impostos sobre renda, propriedade
e capital passam de 5,4% em 1995 para 9,1% em 2008. Esse aumento pode ser explicado,
por um lado, pela criagdo da CPMF em 1997 e sua boa arrecadagdo nos anos seguintes e,
por outro, pelo crescimento do Imposto de Renda e da CSLL. Vale destacar também o
aumento da arrecadacdo das contribuicGes previdenciarias a partir de 2005 devido ao

incremento substancial dos postos de trabalho formais.

Segundo Ribeiro (2010), a variacdo na CTB no periodo assinalado pode ser
explicada por dois movimentos distintos:

“No primeiro, diante de um cenario internacional desfavoravel e de uma

desvalorizagdo cambial que pds em risco o equilibrio das contas publicas,

0 governo federal recorreu ao aumento das aliquotas das principais

contribuicBes (Cofins e CPMF) em 1998 e 1999. O segundo momento

esteve relacionado ao ambiente macroeconémico favoravel do periodo

2004-2008, quando o aumento da arrecadacdo foi em grande parte

influenciado pelo crescimento da renda, do lucro e do emprego”

(RIBEIRO, 2010, pg. 14).

Além da composicdo da carga tributaria, hd que se compreender sobre quais grupos
sociais recai o 6nus do financiamento, verificando se a estrutura de arrecadacéo dos gastos

publicos se coaduna com principios redistributivos, progressivos e de justica social.

A literatura (SALVADOR, 2007) informa que os tributos podem ser considerados

progressivos, regressivos ou proporcionais conforme sua incidéncia sobre a renda dos
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contribuintes. Os tributos progressivos séo aqueles cuja progressao acompanha a renda do
contribuinte, ou seja, 0s que possuem maior renda arcam com maior 6nus da tributacdo. A
relagcdo inversa — carga mais elevada para aqueles com menor poder aquisitivo — ocorre
quando os tributos sdo regressivos. E, por fim, os tributos proporcionais sao aqueles que
ndo alteram a estrutura de distribuicdo de renda, uma vez que se aplica a mesma aliquota,

independente do nivel de renda (SALVADOR, 2007).

Segundo Lavinas (2006) e Boschetti e Salvador (2006) para melhor compreender a
regressividade e a progressividade da arrecadacdo € necessario avaliar as bases de
incidéncia econémicas — renda, propriedade e o consumo de bens e servigos. A partir dessas

bases de incidéncia é possivel classificar os tributos em diretos e indiretos.

Os tributos diretos incidem sobre a renda e o patrimbnio e, em geral, ndo sdo
passiveis de transferéncia a terceiros. Desse modo, tornam-se mais adequados do ponto de
vista da justica social, pois sdo tributos progressivos cujo 6nus maior recai sobre 0s
contribuintes com maior poder aquisitivo. No Brasil, temos como exemplos o Imposto de
Renda (IR) e os impostos sobre patrimbnio como o Imposto sobre a Propriedade de

Veiculos Automotores — IPVA e Imposto sobre Propriedade Imobiliaria Urbana — IPTU.

Os tributos indiretos, por sua vez, sd@o aqueles incidentes sobre a producéo,
circulacdo e o consumo de bens e servigos. Esses tributos podem ser transferidos a terceiros
mediante repasse para os precos dos produtos vendidos. Desse modo, é o consumidor, ao
adquirir um bem ou servico, que arca com o 0nus do tributo. Sdo considerados regressivos,

pois oneram proporcionalmente mais 0s contribuintes de renda mais baixa.

119



Os dados apresentados na Tabela 5 revelam um padrdo de incidéncia regressiva da
tributacdo atribuido, fundamentalmente, as seguintes caracteristicas do sistema: grande
participacdo dos tributos sobre produtos na arrecadagéo; reduzida participacdo dos tributos
diretos sobre a renda, patrimonio, riqueza ou capital na arrecadacdo; estrutura inadequada

dos tributos sobre a renda, propriedade ou capital.

O carater regressivo dos tributos indiretos se acentua em virtude de recairem mais
pesadamente sobre bens do que sobre servicos. E justamente os bens tém participacdo mais
significativa na estrutura de consumo das classes mais pobres, que consomem, em geral,

proporcionalmente menos servigos gque oS ricos.

Para analisar melhor essa questdo, foram feitos diversos estudos que, a partir dos
dados das Pesquisas de Orcamentos Familiares — POF, do IBGE, mensuram 0s gastos com
0s principais tributos diretos e indiretos em familias dos mais diversos niveis de renda,
fornecendo uma avaliacdo mais apurada do grau de regressividade do sistema tributario
nacional®. A tabela 6 reproduz os nimeros de um estudo comparativo realizado pelo IPEA

(2009) no periodo de 2004 a 2008.

*! para mais detalhes ver Silveira (2008) e Vianna et. al. (2000).
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Tabela 6 — Brasil: Distribuicdo da Carga Tributaria Bruta segundo Faixa de Salario
Minimo

Renda Mensal Carga Tributéria Carga Tributaria Dias destinados ao
Familiar Bruta (2004) Bruta (2008) pgto de tributos
Até 2 SM 48,8 53,9 197
2a3 38,0 41,9 153
3a5 339 37,4 137
5a6 32,0 35,3 129
6a8 31,7 35,0 128
8al0 31,7 35,0 128
10a15 30,5 33,7 123
15a20 28,4 31,3 115
20a30 28,7 31,7 116
Mais de 30 SM 26,3 29,0 106

Fontes: Carga tributaria por faixas de renda, 2004: Zockun et alli (2007); Carga Tributaria Bruta 2004 e 2008:
CFP/DIMACI/IPEA,; Carga Tributaria por faixas de renda, 2008 e Dias Destinados ao Pagamento de Tributos, IPEA.

A partir da andlise dos dados ndo ha duvidas quanto ao perfil altamente regressivo
da estrutura tributéria brasileira. A incidéncia da tributacdo sobre as classes mais baixas é
extremamente alta, chegando a praticamente 54% em 2008. Contudo, a medida que se
avanca nas faixas salariais, o percentual diminui caindo para 29% para aquelas familias que
ganham mais de 30 salarios minimos. Sdo as classes de menor renda e os trabalhadores
assalariados que mais contribuem, proporcionalmente, para o financiamento das politicas
publicas no Brasil. Assim, pode-se dizer que a desigualdade socioeconbmica existente na

sociedade é reforcada pelo sistema tributario.
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Estimativas realizadas pelo INESC revelam que 57% da CTB em 2009
(aproximadamente 700 bilhdes de Reais) foram financiadas pelos trabalhadores

assalariados e pelas classes de menor poder aquisitivo (INESC, 2010).
Salvador (2007) analisando a realidade brasileira conclui que

“O Estado brasileiro é financiado pelos trabalhadores assalariados e
pelas classes de menor poder aquisitivo, que sao responsaveis por 61% das
receitas arrecadas pela Unido. A populacdo de baixa renda suporta uma
elevada tributagdo indireta, pois mais da metade da arrecadacéo
tributaria do pais advém de impostos cobrados sobre o consumo”
(SALVADOR, 2007).

Além disso, o aumento da CTB nos ultimos anos ocorreu em grande medida devido
a elevacdo da tributacdo sobre o consumo, o que vem reforcando o perfil regressivo de
tributacdo. Essa situacdo torna-se ainda mais critica quando analisamos 0 orcamento
publico e o padrdo de gasto do Estado brasileiro (Grafico 1 a seguir). Segundo dados do
SIAFI apresentados no Boletim de Auditoria Cidada da Divida, o orcamento geral da Unido
privilegia gastos financeiros (gasto de baixo dinamismo econémico e que beneficia as
classes detentoras de ativos) em detrimento de outras areas fundamentais como a

Seguridade Social, educacéo, habitacao, etc.
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Gréfico 1 - Orcamento Geral da Unido — Executado — 2009, exclui refinanciamento da
divida (Total = R$ 1,068 trilhdo)

Comércio e Servigos Inddstna Energia Desporto ¢ Lazer HcOmumca;a“
Diretos da Cidadania 0,13% | 012% [l ppe% 001% 004%
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Fonte: SIAFI apud Boletim Auditoria Cidadd da Divida n°® 20 — 30 de mar¢o de 2010. N&o inclui o
“refinanciamento”, ou seja, o pagamento de amortizagdes por meio da emissdo de novos titulos.

Observa-se que o Estado brasileiro destina apenas 10,68% do or¢camento as areas de
Salde, Educacdo e Assisténcia Social e 35,57% com 0 pagamento de juros e amortizacdo
da divida. O custo total com o Programa Bolsa Familia, os beneficios da LOAS (para
idosos e deficientes de baixa renda), e os varios programas de assisténcia social ndo
chegam a representar 1,1% do PIB, enquanto o pagamento de juros, que beneficia as
camadas de renda média e alta, atingiu R$ 214 bilhdes (5,6% do PIB) nos ultimos 12 meses

até abril, revelando uma situagao de “distribuicdo de renda as avessas” (KHAIR, 2011).

A partir de agora analisaremos a arrecadacdo e o destino dos recursos que

efetivamente compdem o Orgamento da Seguridade Social.

123



De acordo com o artigo 195 da Constituicdo Federal de 1988, a Seguridade Social

sera financiada da seguinte maneira:

Art. 195. A seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de
forma direta e indireta, nos termos da lei, mediante recursos provenientes
dos orcamentos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, e das seguintes contribuicdes sociais:

| - do empregador, da empresa e da entidade a ela equiparada na forma da
lei, incidentes sobre:

a) a folha de salarios e demais rendimentos do trabalho pagos ou
creditados, a qualquer titulo, a pessoa fisica que lhe preste servico, mesmo
sem vinculo empregaticio;

b) a receita ou o faturamento;

¢) o lucro;

Il - do trabalhador e dos demais segurados da previdéncia social, ndo
incidindo contribuicdo sobre aposentadoria e pensdo concedidas pelo
regime geral de previdéncia social de que trata o art. 201;

I11 - sobre a receita de concursos de progndsticos.

IV - do importador de bens ou servicos do exterior, ou de quem a lei a ele
equiparar.

Essas contribuicbes, como se procurou demonstrar anteriormente, foram realizadas
mediante tributos indiretos incidentes sobre o consumo o que contribui para o perfil

regressivo de financiamento.

E importante destacar que a Constituicdo assegurou ainda o uso exclusivo dos
recursos arrecadados com as contribuicdes sociais para financiamento da Seguridade Social
(saude, previdéncia e assisténcia social). Ocorre que, a partir de 1993, foi criado um
dispositivo de ajuste fiscal permitindo o desvio de parte das contribui¢Ges exclusivas.
Inicialmente chamava-se Fundo Social de Emergéncia — FSE, mas logo foi substituido por

Fundo de Estabilizacdo Fiscal — FEF. No inicio da década 2000 passou a se chamar
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Desvinculacdo de Receitas da Unido — DRU®. Com esse artificio, o governo pode
desvincular até 20% dos recursos das contribui¢Bes sociais, transformando-as em recursos
fiscais que, em geral, vao compor o superavit priméario destinado a pagamento de juros da

divida publica.

Contudo, é muito relevante reconhecer que o saldo do orcamento da seguridade
social é positivo com ou sem o efeito da DRU. Em 2010, o superavit sem a DRU foi de R$
58,1 bilhdes de reais ou 1,58% do PIB. O superavit da seguridade correspondeu a % do

superavit global do governo federal (2,16% do PIB ou 79 bilhdes de reais) (ANFIP, 2010).

A Tabela 7 demonstra o efeito da DRU no Orcamento da Seguridade Social,
revelando que mesmo com o0s desvios de recursos, a seguridade social permanece
superavitaria. Segundo ANFIP (2010), a DRU prejudica a sociedade especialmente em
momentos de crise quando recursos que poderiam ser utilizados para gastos sociais, como
na saude, infra-estrutura, criacdo de empregos e educacdo, e sdo direcionados ao orgcamento

fiscal e a composicdo do superavit primario.

>2 Iniciou-se como Fundo Social de Emergéncia (FSE) e recebia, além de outras parcelas, 20% da arrecadaco
total dos impostos e contribuicdes, a época inclusive as contribui¢Bes previdenciarias. Em 1996, foi renovado
(EC n. 10) sob a forma de Fundo de Estabilizacdo Fiscal (FEF). J& ndo subtraia recursos dos fundos
constitucionais de reparticdo de impostos, mas manteve as demais desvinculagbes. E novamente, por mais
dois anos, em 1997. Em 2000, transfigurou-se em Desvinculacdo de Receitas da Unido (DRU), pela EC n.°
27, renovada pelas Emendas Constitucionais n.° 42, de 2003, e 56, de 2007. A partir do Orcamento de 2000, a
desvinculacdo deixou de atingir as contribuicBes previdenciarias. Esse conjunto transitério-permanente ja
durou 18 anos. Mas, se nenhuma emenda constitucional for apresentada e aprovada, a vigéncia da DRU
encerra-se em 2011. (ANFIP, 2010)
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Tabela 7 — Receita de contribuicdes sociais selecionadas e os efeitos da desvinculagdo
promovidos pela DRU (valores correntes, em R$ milhdes)

2005 2006 2007 2008 2009 2010
Receita de contribuigbes sociais 168.611 175.870 200408 196.484 | 193.879 | 229298
Cofins 89.597 90.341 101.835 120,094 | 116.759 | 140.023
CPMF 29120 32.493 36.382 1.004 0 0
CSLL 26.232 27.266 33.644 42.502 43.592 45.754
PIS / PASEP 22083 23.815 26.116 30.830 31.030 40.373
Outras contribui¢des 1.578 1.956 2431 2.054 2497 3.148
Valores desvinculados 32.4986 33.808 38.550 39.255 38.776 45.860

Fonte: ANFIP — Analise de Or¢camento da Seguridade Social (2010)

Esse artificio sempre foi temporario, mas se renova periodicamente. Ao todo ja dura
18 anos. Todavia, a vigéncia da DRU encerra-se em 2011, e ndo renova-la mostrara
compromisso com a ampliacdo de recursos e da provisdo de bens e servi¢cos da Seguridade

Social.

Segundo ANFIP (2010) e Salvador (2010), educacéo e seguridade sdo as areas mais
prejudicadas pela acdo acumulada da DRU. De 2000 a 2008, a educacdo perdeu R$ 72
bilhdes e a Seguridade Social R$ 200 bilhées. Em 2008, a DRU retirou R$ 9,2 bilhdes da
educacdo. Todavia, desde 2009, a desvinculacéo de recursos da educacdo vem diminuindo
por forca da PEC 96/03°%. No ano de 2009 o valor desviado caiu para R$ 5,5 bilhdes, em

2010, para R$ 2,6 bilhdes. Em 2011 se encerra a transicdo e a educacdo contara com a

53 A proposta de emenda constitucional (PEC 96/03), aprovada em 2009, que extingue a DRU para a 4rea
educacional reafirma a destinagdo integral de 18% do total de recursos arrecadados com impostos federais a
educacdo, como prevé a Constituicdo Federal de 1988. O fim da Desvinculacio das Receitas da Unido (DRU)
para a educacdo permitird repor ao orcamento do MEC os recursos exclusivos destinados a Educagdo. O fim
da DRU na Educacdo sera gradativo: 12,5% em 2009, 5% em 2010 e zero a partir de 2011.
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integralidade dos recursos vinculados pela constituicdo (18% da receita liquida de

impostos).

Assim, pode-se afirmar que o financiamento é duplamente regressivo, pois (1) é
proporcionalmente mais oneroso as classes de mais baixa renda e (2) transfere parte

significativa de recursos para as classes mais ricas detentoras de capital.

Conforme levantamento realizado pela ANFIP para os anos de 2005 a 2010, a quase
totalidade (96,2%) dos recursos para financiamento do Orcamento da Seguridade Social é
oriundo de contribuic¢des sociais, sendo insignificante (0,4% em 2010) a parcela de recursos

do orcamento fiscal.
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Tabela 8 — Resultado do Orgamento da Seguridade Social: receitas 2005 a 2010
(valores correntes, em R$ milhdes)

Receitas realizadas Acumulado no exercicio (R$ milhdes)

Classificagao 2005 2006 2007 2008 2009 2010

1. Receita de contribuigbes sociais 277.045 | 209.391 | 340.820 | 350.840 | 375.887 | 441.266
Receita Previdenciaria Liguida RGPS (1) 108.434 | 123.520 | 140412 | 163.355 | 182.008 | 211.968
Cofins 89.507 | 90.341 | 101.835 | 120.084 | 116.759 | 140.023
CPMF (2) 29120 | 32403 38.382 1.004 0 0
CSLL 26232 | 27266 | 33644 | 42502 | 43592 | 45754
PIS / PASEP 22.083 | 23.815| 26116 | 30.830 | 31.030 | 40.373
Outras contribuigbes (3) 1.578 1.956 2431 2.054 2.497 3.148
2. Receitas de entidades da Seguridade 11.990 11.828 | 13181 15.1891 14.923 15.224
Recursos proprios do MDS 17 110 86 161 219 361
Recursos proprios do MPS 1.044 843 1.017 1.686 580 314
Recursos préprios do MS 1.055 1.511 2442 3.009 3.057 3.087
Recursos proprios do FAT (4) 8.507 8.083 9.332 10.008 | 10.683 11.017
Taxas de Orgéos e entidades 267 272 304 327 384 444
3. Contrapartida do Orgamento Fiscal p/ 1.092 1.294 1.766 2.048 2015 2.136
EPU

Receita Total (1+2+3) 290,127 | 312,513 | 355.767 | 377.079 | 392.826 | 458.626

Fonte: ANFIP — Andlise do Or¢amento da Seguridade Social em 2010 (2010).

Analisando a Tabela 8, de imediato observa-se que a receita previdenciaria liquida
constitui a principal fonte de financiamento e sua participacdo no Or¢amento da Seguridade
Social cresceu, em percentual, quase 10 pontos no periodo de 2005 a 2010. Essa receita € a
soma das contribui¢Bes previdencidrias das empresas, dos empregados, do contribuinte
individual, do empregado doméstico e do empregador domestico, e, por determinacéo
constitucional, sdo receitas destinadas exclusivamente ao pagamento de beneficios
previdenciarios. O aumento da arrecadacdo se explica pela criagdo de postos de trabalho

formais nos ultimos anos.
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A COFINS é a segunda maior fonte de custeio da Seguridade Social e, embora no
ano de 2009 apresente ligeira queda na arrecadacdo, em razao da crise, em 2010 representa
cerca de 30% do total de recursos. Vale lembrar, contudo, que a COFINS é um tributo

indireto, logo de incidéncia regressiva.

A CSLL, por sua vez, a despeito de possuir atributos de um tributo direto, pois
incidente sobre o lucro das empresas, possui baixa participacdo, representando, em 2010,
cerca de 10,0% do montante. A CPMF, extinta em dezembro de 2007, chegou a representar
10,48% dos recursos aplicados na Seguridade Social. Sublinha-se que, a partir de 2008, o

Ministério da Saude passa a utilizar seus recursos proprios para financiar a saude.

De uma forma geral, as receitas da Seguridade Social cresceram substantivamente:
65,8 bilhdes em 2010 em relagio ao ano de 2009, representando uma variacio de 17,4%. E
importante destacar que esse aumento expressivo ndo se deu, como em periodos anteriores,
pelo aumento das aliquotas ou criacdo de novos impostos, mas pela retomada do

crescimento econémico que, em 2010, registrou 7,5% em termos reais, 0 maior percentual

em 25 anos.

A Tabela 9 mostra os componentes da despesa da Seguridade Social brasileira

durante o periodo de 2005 a 2010.
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Tabela 9 — Resultado do Orgcamento da Seguridade Social: despesas 2005 a 2010

(valores correntes, em R$ milhdes)

Despesas liquidadas Acumulado no exercicio (R$ milhdes)
Classificagao 2005 2006 2007 2008 2009 2010
1. Beneficios Previdencidrios 142,488 | 165.585 | 182.575 | 199,562 | 225.086 | 254.859
Previdenciarios urbanos 115.298 | 133.216 | 147.386 | 158.953 | 178.899 | 198.061
Previdenciarios rurais 27190 | 32369 | 35.189 39.997 44.850 55.473
Compensacao previdenciaria(s) - - - 612 1.2486 1.325
2. Beneficios assistenciais 9335 | 11571 | 13.468 15.641 18712 | 22.234
Assistenciais - LOAS 7.540 9679 | 11.587 13.748 16.864 | 20.380
Assistenciais - RMV 1.795 1.892 1.802 1.893 1.848 1.854
3. Bolsa-Familia e outras Transferén- 6.785 7.801 8.943 10.5626 11.851 13.493
cias de Renda
4. EPU - Beneficios de Legislacdo 1.092 1.294 1.766 2.048 2015 2136
Especial
5. Salde: despesas do MS (inclui 34.508 | 40.740 | 45.790 50.265 58261 61.096
pessoal) (6)
6. Assisténcia social: despesas do 1.699 2182 2.301 2678 2771 3.099
MDS (inclui pessoal) (6)
7. Previdéncia social: despesas do 3.402 4.547 4.789 4.752 6.262 6.478
MPS (Inclui pessoal) (6)
8. Outras agbes da seguridade social 1.741 1.892 3.365 3.894 7174 7.510
8. Beneficios FAT 11.374 | 14.804 | 17.951 20.690 27077 | 29.195
10. Outras agbes do FAT 546 683 684 724 666 417
ﬂiszlizﬁrsot+?+r+a+s+1u} 212.969 | 251.298 | 281.632 | 310.779 | 359.886 | 400.517
Saldo da Seguridade Social (RGPS) 77.158 | B1.215 | 74.135 66.300 32,940 58.109

Fonte: ANFIP — Analise do Orgamento da Seguridade Social em 2010 (2010).

Os beneficios previdenciarios respondem por 64% dos gastos da Seguridade Social,
revelando que a maior despesa orgamentaria possui natureza contributiva. Os gastos com
servigos universais de saude, por sua vez, tiveram sua participacdo levemente reduzida: de
16,2% em 2005 para 15,25% em 2010. Revelando, mais uma vez, que as politicas

universais ndo tém se constituido prioridade dos investimentos publicos.
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Por outro lado, ocorre no mesmo periodo um acréscimo nos gastos do Beneficio de
Prestacdo Continuada — BPC e do Renda Mensal Vitalicia (em extin¢do) subindo de 4,3%
em 2005 para 5,55% em 2010. Esse aumento se deve a dois movimentos: o aumento real do
salario minimo no periodo e a aprovacdo do Estatuto de ldoso, que reduziu a idade de
acesso ao beneficio de 67 para 65 anos em 2003. O Beneficio de Prestacdo Continuada —
BPC - € o principal programa da Lei Organica de Assisténcia Social — LOAS, que prevé o
pagamento de um salario minimo aos deficientes incapazes para o trabalho e aos idosos
acima de 65 anos que comprovarem renda familiar per capita inferior a ¥ de salario
minimo mensal. E um programa de transferéncia de renda focalizado naqueles mais pobres

e incapazes de trabalhar, ou seja, sujeito a testes de meio.

Também de natureza assistencial, os beneficios do Programa Bolsa Familia
cresceram durante os Ultimos 5 anos, totalizando, em 2010, 13,5 bilhGes ou 3,3% do
Orcamento da Seguridade Social. Esse montante € um pouco menor do valor registrado
para as despesas com o Beneficio de Prestacdo Continuada, que atende a um ndmero menor
de pessoas (3,4 milhdes), porém paga beneficios de maior valor (um salario minimo).
Segundo Lavinas (2011) o valor médio do beneficio pago pelo Bolsa Familia é de R$ 95

mensais, 0 que corresponde a aproximadamente 1/5 do valor do BPC.

O Programa Bolsa-Familia® é um programa de transferéncia direta de renda com
condicionalidades que atende a mais de 12 milhGes de familias em todo territorio nacional.

Segundo Lavinas (2011) € o eixo central da politica de combate a pobreza no Brasil.

% O Programa foi instituido pela Lei 10.836/04 e regulamentado pelo Decreto n® 5.209/04. Possui trés eixos
principais: (1) transferéncia de renda, que promove alivio imediato da pobreza; (2) condicionalidades, que
tém como objetivo reforcar o acesso a direitos sociais basicos nas areas de educacdo, sadde e assisténcia
social; e (3) programas complementares, que objetivam o desenvolvimento das familias, de modo que os
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A depender da renda familiar por pessoa (limitada a R$ 140), do numero e da idade
dos filhos, o valor do beneficio recebido pela familia pode variar entre R$ 32 a R$ 242.
Esses valores sdo o resultado do reajuste anunciado em 1° de margo de 2011 e vigoram a
partir dos beneficios pagos em abril de 2011. Contudo, o programa ndo possui um indice de
atualizagdo monetario para corre¢do anual do seu valor, ao contrario dos beneficios
previdenciarios. Assim 0s reajustes ndo se dao de forma regular o que favorece a
discricionariedade na sua gestdo. A mudanca mais significativa foi a inclusdo do beneficio
variavel para adolescentes em 2007. O Nordeste, regido com maior incidéncia de pobreza,
foi por onde se iniciou o0 programa e onde se concentra a maior proporcéo de beneficiarios

(50,5%).

Ainda que o BPC e o PBF possuam em comum a caracteristica de serem programas
de transferéncia monetéria direta, eles divergem em alguns aspectos. O primeiro € 0
publico-alvo: enquanto no PBF os beneficios sdo concedidos as familias em condicdo de
pobreza ou extrema pobreza, no BPC, o publico-alvo sdo idosos com mais de 65 anos e as
pessoas com deficiéncias incapazes para o trabalho, ambos com renda familiar per capita
menor que ¥ do salario minimo. Além disso, embora o0s dois programas possuam “teste de
meios”, o BPC ndo exige contrapartidas dos beneficidrios enquanto PBF possui
condicionalidades, como freqtiéncia escolar e cumprimento do calendario de vacinagédo dos

filhos.

Outra diferenca fundamental entre esses programas se refere a regulamentacdo. O

BPC é um direito dos idosos e dos deficientes previsto na constituicdo de 1988, o que

beneficiarios consigam superar a situacdo de vulnerabilidade (exemplos: programas de geragdo de trabalho e
renda, de alfabetizacdo de adultos, de fornecimento de registro civil e demais documentos). A gestdo do Bolsa
familia é descentralizada e compartilhada por Unido, estados, Distrito Federal e municipios.
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assegura o beneficio a todos aqueles que possuem perfil. O PBF, por sua vez, é um
programa de governo, o que engendra discricionariedades e alteracdo no quantitativo dos

beneficiarios e no valor do beneficio conforme as prioridades do presidente eleito.

Contudo, as politicas (BPC) ou programas (PBF) de transferéncia de renda agem ex-
post e, por isso, ndo garantem o direito & seguranga econdmica, mas uma renda, o que é
radicalmente distinto. Apenas 0s que ja estdo comprovadamente em situacdo de
vulnerabilidade aguda podem se habilitar ao beneficio. “Esse diferencial — garantir um
direito ou dar renda — ndo deve ser menosprezado. Trata-se de um divisor de aguas em
matéria de politica social, com repercussdes nada anddinas no acesso a oportunidades,

melhorias nas condic@es de vida, bem-estar e cidadania”. (LAVINAS, 2007, pg.10).

Constata-se, portanto, que 0s gastos predominantes no orcamento social brasileiro
correspondem a beneficios contributivos e as despesas em evolu¢do mais intensa sao as
transferéncias monetarias diretas com testes de meios ou condicionalidades. Desse modo,
além do financiamento regressivo, o perfil das politicas sociais é de cunho contributivo e
baseado em transferéncias monetéarias. Esse tipo de gasto — transferéncia direta de renda —
seja contributiva ou ndo, constitui o “quase - tudo” da politica social (LAVINAS, 2007),

correspondendo a 72,55% do orcamento da Seguridade Social em 2010.

Portanto, as orientacdes beveridgeanas de inclusdo, universalizagdo e promocao de
equidade, apesar de presentes nas diretrizes constitucionais, na pratica ndo conseguiram ser

suficientemente implementadas.
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3.3 O Brasil sem Miséria e a viabilidade financeira da RBC

Como ressaltado nas secOes anteriores, h& prevaléncia dos programas de
transferéncia de renda que permanecem ocupando a centralidade das politicas sociais em

detrimento da universalizacdo e desmercantiliza¢do de bens e servicos.

Manter esse padrdo de gasto baseado em transferéncias monetarias que atuam ex-
post e ndo ex-ante, ou seja, que ndo agem preventivamente e que sdo focalizados engendra
uma série de desvantagens e riscos. Em primeiro lugar, o aprimoramento da focalizacdo
exige uma série de controles que elevam o gasto administrativo (gasto-meio) em detrimento
do gasto-fim. Além disso, o objetivo €é justamente reduzir a demanda mediante
determinacdo de custos de inconveniéncia elevados. Essa caracteristica dos programas
focalizados enseja riscos de déficit de cobertura significativos. Isso significa que parte do
publico-alvo fica a margem da politica social, a chamada ineficiéncia horizontal. Outro
risco se refere a eficiéncia vertical, situacdo onde parte dos beneficiados ndo deveria
receber o beneficio, mas sdo contemplados por possuirem caracteristicas dos pobres sem o

Ser.

Segundo Lavinas (2011) no caso brasileiro o déficit de cobertura é mais
significativo do que a evasdo vertical. No universo das pessoas que se encontram abaixo da
linha de pobreza ap6s transferéncias fiscais em 2009, uma proporcao relevante ndo foi
alcancada e contemplada com o beneficio assistencial do Programa Bolsa Familia, embora
sejam potenciais beneficiarias. Dados da PNAD 2009 revelam que ha 5,8 milhdes de
domicilios pobres considerando renda mensal per capita inferior a 140 reais. Desses, 2,2

milhdes de domicilios ndo recebem nenhum tipo de beneficio assistencial. 1sso significa um
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contingente de 9 milhdes de pessoas de um total de 29 milhdes de pobres (quase 1/3) que

ndo é incluido e permanece a margem da politica social.

Essa situacdo revela, portanto, que o déficit de cobertura afeta sobremaneira aqueles
grupos mais vulneraveis e desprotegidos. Essa constatacdo revela o grau de ineficiéncia
horizontal desses programas, sugerindo que programas ndo lastreados por direitos sdo
meios perversos de combater a iniqliidade e a miséria: suas fragilidades derivam do

desenho propriamente dito do programa.

Diante dessas evidéncias, 0 novo governo eleito langou recentemente o Plano Brasil
Sem Miséria “com a finalidade de superar a situagcdo de extrema pobreza da populagdo em
todo o territério nacional, por meio da integracdo e articulacdo de politicas, programas e
acdes” (Decreto n° 7.492, de 2 de junho de 2011). Os avancos do plano sdo visiveis. O
primeiro deles é a escolha (politica) pela incompatibilidade entre pobreza e
desenvolvimento. Ou seja, 0 Estado brasileiro passa a reconhecer a caréncia de direitos que
aflige alguns milhdes de brasileiros como uma questédo social a ser enfrentada na esfera
coletiva mediante intervencdo pablica. Outro ponto positivo consiste no reconhecimento de
gue a pobreza é multidimensional, ou seja, ndo € decorrente exclusivamente da
insuficiéncia de renda. Com o objetivo de alcancar os que estdo a margem da politica
social, embora facam parte do publico-alvo potencial, o governo introduzira parametros de

selecdo ndo-monetarios como qualidade de moradia, energia elétrica, saneamento, etc.

Em consequiéncia dessa concepcdo, o Plano Brasil sem Miséria prevé a integracao
de politicas publicas para garantir, além da transferéncia monetaria, provisdo de servicos

publicos universais e inclusdo produtiva. Desse modo, o Plano conjugara acdes em trés
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eixos principais: garantia de renda, acesso a servigos publicos e inclusdo produtiva com

objetivos de elevar a renda per capita e as condi¢Ges de bem-estar dessa populacéo.

Segundo dados do IBGE adotados para elaboragdo do Plano Brasil Sem Miséria, ha
16,27 milhGes de pessoas que vivem na condigdo de miseraveis, isto €, 8,5% da populacéo
com renda domiciliar per capita inferior a R$ 70. Desse contingente, 46,7% vivem no
campo e 53,3% situam-se em &reas urbanas. Um dado relevante é que aproximadamente
metade da populacdo extremamente pobre (50,9%) tem até 19 anos. O Plano prevé ainda a
ampliacdo progressiva do Bolsa Familia, incluindo, até 2013, mais de 800 mil familias que
ainda ndo sdo contempladas. Uma forma de suplantar os problemas da ineficiéncia
horizontal do programa. Havera também uma alteracdo no Bolsa Familia que aumentara o

beneficio variavel de trés para cinco filhos.

Apesar dos avancos, observa-se que 0 governo mantera como um dos eixos centrais
para superacdo da miséria e da exclusdo, um programa de transferéncia de renda
condicionado privilegiando a atuacdo a ex-post. Além de ndo ser lastreado em um direito
(estando sujeito, portanto, a discricionariedade desta e das futuras gestdes) e de ndo garantir
seguranca econdmica, essa escolha faz permanecer um dilema que tende a se evidenciar
com o crescimento da economia. O crescimento do pais conjugado a criacdo de empregos
formais tende a elevar a taxa de ocupacdo. Nesse cenario, espera-se que 0s beneficiarios de
transferéncias de renda possam recusar empregos degradantes, precarios e com
remuneracao indigna, pois a garantia de uma renda minima elevara levemente seu o poder
de barganha. Contudo, como j& destacamos na parte inicial desse trabalho, essa situacdo
pode levar a armadilhas, ampliando fraudes e desestimulando a aceitagédo de trabalhos

devido ao temor de trocar o beneficio certo por um trabalho duvidoso.
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Portanto, prevalece ainda a 6tica do programa como solucéo, ou seja, a¢fes de curto
prazo com metas definidas, em detrimento da formulacdo complexa de politicas de longo
prazo. O viés liberal da politica assistencial focalizada que insiste no mérito ou na
comprovacdo da necessidade € uma maneira sutil de retirar da agenda a questdo
redistributiva e rejeitar a universalizagio como peca-mestre para assegurar incluséo e
promogéo da cidadania. A focalizagdo em prol do uso eficiente de recursos, basicamente
procura transformar a politica publica numa forma de o governo compensar as
desvantagens de capacidade e impulsionar cada individuo a se inserir no mercado, sem

mudar a ordem social estabelecida e a estrutura de renda e propriedade.

Como se procurou argumentar durante este trabalho, a construgcdo do modelo
socioecondmico para o pais deve contemplar dimenses mais profundas de justica social.
Para isso, é necessario superar a visdo liberal, pragmatica e estatica, e transmutar programas
em politicas, mantendo uma transferéncia monetaria permanente ao invés de insistir nas
“portas de saida”. Sobre esse ponto, Lavinas (2007) afirma que: “Imaginar que a
volatilidade da renda e do emprego e, sobretudo, a vulnerabilidade dos mais pobres
estariam definitivamente solucionadas com um Bolsa-Familia revela uma compreenséao

para la de equivocada do que é pobreza ¢ como ela se reproduz” (LAVINAS, 2007, pg.14)

Desse modo, sustenta-se que, se a meta € incluir, ha instrumentos mais seguros,
eficazes e efetivos: os beneficios universais. Estes, além de suavizar o consumo e reduzir
hiatos de renda, atuam preventivamente, evitando que situacbes de risco possam
comprometer o bem-estar e levar a situagcbes agudas de privagdo e vulnerabilidade,
especialmente nos grupos mais expostos a pobreza. Assim, defende-se que o meio mais

eficaz de superar a pobreza e garantir liberdade real a todos é assegurar direitos, apostando
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na universalidade e na preven¢ao: “o primeiro porque garante o acesso de qualquer cidadao
ao sistema de protecdo social independente de sua contribuicdo ou condi¢do social
especifica; e o segundo porque reduz o risco da pobreza, da perda de dotacbes e da

exclusdo e promove a equidade” (LAVINAS ¢ CAVALCANTI, 2007, pg. 263).

A incondicionalidade da renda bésica de cidadania além de contribuir para
superacdo de situacGes de extrema pobreza promove ao individuo a liberdade real de
trabalhar ou de ndo trabalhar, dado que, ao contrario dos programas focalizados, é
plenamente cumulativa com qualquer outra renda. Essa € uma maneira de desincentivar
trabalhos indecentes® e favorecer atividades mal-remuneradas ou com baixa remuneracao,
mas que tém sentido. Ademais, a conveniéncia da renda da bésica de cidadania vai além
dos argumentos econdmicos, pois esta apoiada na ampliacdo do escopo dos direitos sociais:
reconhecer o direito de cada um, como membro de uma unidade politica, de compartilhar as
riguezas da nacdo. A adocdo da renda béasica implica, portanto, no alargamento da
concepcao de justica, dentro de um projeto de sociedade fundado nos direitos de cidadania,
protagonizado por principios de justica social e inclusdo democratica de todos 0s grupos

sociais.

Diversos estudos ja foram realizados comprovando a viabilidade financeira de uma
politica de renda basica. Martins (2010) verifica que isso poderia ocorrer, por exemplo,
investindo a receita esperada da producdo de 6leo/gas da camada pré-sal na construcéo de

um fundo auto-sustentavel. Esse fundo geraria rendimentos que dariam conta do pagamento

% O conceito de Trabalho Decente estabelecido pela OIT envolveria formas de ocupac&o assalariadas e por
conta-prépria convenientemente remuneradas e realizadas em condi¢fes de trabalho que respeitem os
principios da liberdade, equidade, seguridade e dignidade. Tais condi¢Bes deveriam incorporar 0s seguintes
aspectos: respeito aos principios e direitos fundamentais no trabalho, protecéo social bésica e didlogo social.
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de um beneficio universal, considerando, para isso, o0 crescimento esperado da populagéo
brasileira. A autora constroi trés cendrios hipotéticos para o pagamento de beneficios anuais

de valor igual a R$ 20, R$ 50, R$ 80 e R$ 100.

No primeiro cenario, supfe que a arrecadacdo anual de royalties recebida pela
Unido permaneca constante e igual a média da arrecadacdo dos ultimos 10 anos (1999-
2009) que é R$ 1,45 bilhdo. Considera ainda que sobre esta receita incidam juros
compostos de 10% ao ano, em termos reais. Neste contexto, em 2022 seria possivel o

pagamento de um beneficio anual de R$ 20; em 2031, R$ 50; e, em 2038, R$ 100.

No segundo cenario, Martins admite que a arrecadacdo anual de royalties
permaneca constante e igual a arrecadacdo obtida no ano de 2009 (R$ 2,42 bilhdes),
aplicada a mesma taxa real de juros de 10% ao ano. O fundo torna-se auto-sustentavel para
0 pagamento de um beneficio universal anual de R$ 20 em 2018; R$ 50 em 2027; R$ 80

em 2031; e R$ 100 em 2033.

A autora simula ainda um terceiro cenario onde a arrecadacao esperada cresce a
uma taxa de 5% ao ano e é aplicada a taxa de juros de 10% aa. Neste caso, em 2017 ja se
pode pagar um beneficio anual de R$ 20; em 2024, R$ 50; em 2028, R$ 80; e, em 2030, R$

100.

Todavia, Martins (2010) destaca que a construcéo desses cenarios ndo considerou as
receitas oriundas de participacdo especial, retencdo de area e bonus de assinatura. Se essas
fontes forem somadas as receitas oriundas dos royalties e se repetissem as condigdes do

cenario 2 (arrecadagdo anual constante e igual a arrecadagdo obtida no ano de 2009,
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aplicada uma taxa real de juros de 10% ao ano) seria possivel o pagamento de um beneficio

mensal (ndo mais anual) de R$ 30 a cada brasileiro em 2034.

Outros autores como Nicoll (2008) e Lavinas e Cavalcanti (2007), embora sugiram
diferentes fontes de financiamento, sustentam que a implantacdo da renda béasica deve
iniciar-se pelas criangas. Esse argumento se justifica pela constatacdo de que ndo ha no
ambito do sistema de protecdo social brasileiro, um beneficio familiar de apoio a
infancia/adolescéncia, de carater universal. Esses beneficios existem em muitos paises
europeus® e sdo destinados a compensar gastos e reduzir o grau de vulnerabilidade

familiar, prevenindo contra situacGes que levem a pobreza.

No caso brasileiro, no que se refere ao tratamento das criancas e adolescentes,
verifica-se a seguinte situacdo: de um lado, as familias tributadas pelo Imposto de Renda
gue podem ser beneficiadas por créditos tributarios devido a deducdo fiscal prevista por
dependente. No outro extremo, as familias pobres sdo contempladas com transferéncias
diretas de renda, podendo habilitar-se a receber o beneficio do Programa Bolsa-Familia.
Vale destacar que o valor da deducdo fiscal equivale a R$ 1.889,64 anuais ou R$ 157,47
mensais por dependente (ilimitado). J& o beneficio para familias com criancas e
adolescentes pago pelo Bolsa-Familia possui valor de R$ 32 mensais quando ha na familia
criancas até 15 anos (limitado a 3 criancas por familia) e R$ 38 mensais na presenca de

jovens entre 16 e 17 anos (limitado a 2 jovens por familia). Além disso, segundo

*® Nos paises da EU-25, esse tipo de beneficio representa 2,1% do PIB (Eurostat, 2007) e 8% do gasto
vinculado & seguridade social (LAVINAS E CAVALCANTI, 2007).
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estimativas de Sposati (2010), 20 milhdes de criancas ficam fora dos dois grupos citados

acima.

Os dados do IBGE utilizados para elaboracdo do Programa Brasil sem Miséria
destacam ainda que as informacdes referentes as faixas etérias sugerem a necessidade de
politicas sociais voltadas para a populacdo mais jovem. Entre os extremamente pobres,
cerca da metade se encontra com idade até 19 anos (50,9%). As criangas até 14 anos
representam cerca de quatro em cada dez pessoas em extrema pobreza no Brasil (39,9%),

conforme pode se observar na tabela 10.

Tabela 10 - Distribuicdo da populacdo em extrema pobreza por faixa etaria segundo
Grandes Regides e situacdo do domicilio

Faixa etania
.- N Brasil e 60
Sét;‘“;“f’.d" Grandes  Total Qa4 5a14  15a17 180ul9 20a39 40a59 anos
micilio -

Regides anos anos anos anos anos anos ou
mais

Brasil 100,0 12,0 279 72 3,7 276 16,5 51

Norte 1000 146 30,2 73 40 27.7 132 3.0

Nordeste 1000 119 28.0 75 39 29.0 16.7 29

Total o deste 1000 103 2538 6.4 3.0 241 176 128
Sul 1000 105 26.9 6.8 3.0 233 19.9 9.6
Centro-Oeste 1000 114 259 63 3.1 25.9 18.7 8.7

Brasil 1000 118 272 7.0 3.6 271 16,1 7.2

Norte 1000 138 294 75 4.1 282 13.1 38

Nordeste 1000  12.0 27.7 74 39 29.0 163 37

Utbano o jecte 1000 104 254 6.1 29 236 16.6 15.0
Sul 1000 11.0 27.0 6.5 29 224 178 12.4
Centro-Oeste 1000 111 25.5 6.3 3.0 26.1 18.0 10.1

Brasil 1000 123 28,6 74 3.9 283 16,9 2.6

Norte 1000 152 309 72 39 27.3 13.2 24

Rupg | Nordeste 1000 118 283 76 40 291 17.1 2.1
Sudeste 1000 101 27.2 73 34 25.9 21.0 5.0

Sul 1000 97 26.7 72 3.0 248 234 5.2
Centro-Oeste 1000 122 26.7 6.5 3.2 254 202 5.8

Fonte: IBGE. Universo preliminar do Censo Demografico 2010. Elaboragdo: MDS

Se retirarmos o foco na pobreza absoluta e consideramos outras dimensdes, Lavinas

e Cavalcanti (2007), com base em estimativas realizadas com base na PNAD (2006),
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revelam que 32,2% das criancas brasileiras de até 15 anos vivem em familias sem nenhum
tipo de protegdo previdenciaria. Isso soma cerca de 18 milhGes de criancas, indicando que,
embora nem todas estejam em situacdo de pobreza, o risco e a vulnerabilidade para essas

criancas sao elevados.

Desse modo, Nicoll (2008) propde a implantacdo de um beneficio universal para
criangas de até 15 anos no Estado do Rio de Janeiro. O autor realiza simulagfes para o
pagamento de beneficios no valor de R$ 10, R$ 30, R$ 50, R$ 70, R$ 100 e R$ 200
mensais. Para isso, considera a constru¢cdo de um fundo com aplicacbes de 25% da
arrecadacdo mensal de royalties de petréleo com valor inicial total anual de R$ 6 bilhdes
para o estado do Rio de Janeiro e seus municipios e R$ 8 bilhGes para a Unido. A estes
recursos foi aplicada uma taxa de juros anual de 10%. Vale destacar que, assim como
Martins (2010), o valor principal do fundo nunca é descontado e os beneficios sdo pagos
com os rendimentos do fundo. Assim, 0s pagamentos s6 iniciam-se a partir do ponto que o

fundo atinge capacidade financeira de auto-sustentacao.

No primeiro cenario, o autor adota as seguintes premissas: 1) nimero de criangas no
Rio de Janeiro constante até 2050 (3,4 milhdes); 2) arrecadacdo mensal dos royalties
constante (R$ 500 milhdes por més); 3) taxa de juros de 10% ao ano em termos reais. Nesse
cenario o pagamento da renda basica no valor de R$10 mensais a todas as criancas
fluminenses poderia ser iniciado em outubro de 2009; R$ 30, em dezembro de 2010; R$ 50,
em fevereiro de 2012; R$ 70 reais, em fevereiro de 2013; R$ 100 reais, em julho de 2014; e

R$ 200 reais, em fevereiro de 2018.
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No segundo cenéario sdo adotados os mesmos parametros, mas considera-se que 0
ndmero de criangas cres¢a a uma taxa constante de 2,5% aa. Sob essas circunstancias, o
fundo demora aproximadamente 2 anos a mais para tornar-se sustentavel e comecar a

distribuir dividendos para os valores testados.

Nicoll (2008) testa um terceiro cenario com 0s mesmos parametros, mas assume
uma reducdo no numero absoluto de criancas até 2050 (a uma taxa anual constante negativa
de 2,5%). Neste caso, o periodo de maturacdao do fundo se reduz, adiantando o pagamento

dos beneficios em cerca de 2 anos.

Por fim, o autor prop6e um cenario relativamente pessimista no qual o nimero de
criangas cresce a uma taxa constante de 2,5% a.a. e a arrecadacdo de royalties decresce na
mesma proporcdo anual (2,5%), partindo de R$ 6 bilhdes, em 2008, para apenas R$ 79
milhGes em 2050. Mesmo sob essas hipdteses, o fundo torna-se auto-sustentavel
relativamente rapido, ndo apresentando diferenca significativa para o cenario em que a

arrecadacdo se mantém constante ao nivel de R$ 500 milhdes mensais.

Diante desses resultados, o autor faz ainda uma simulacdo estendendo os beneficios
ndo somente as criangas fluminenses, mas a todos os brasileiros de até 15 anos. Para isso,
Nicoll (2008) utiliza os mesmos parametros substituindo a arrecadacédo anual do estado pela
nacional e adequando o0 nimero de criangas para o total brasileiro. Neste cenario, o inicio

do pagamento dos beneficios no valor de R$ 10 é 2015 e R$ 200 em 2038.

Portanto, a partir de simulages o autor conclui ser possivel a construcdo de um
fundo alimentado por um quarto da arrecadagdo mensal total dos royalties de petrdleo que

permite a auto-sustentacdo do fundo num tempo relativamente curto, demonstrando a
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viabilidade financeira do pagamento de um beneficio de R$ 200 mensais a todas as criangas

brasileiras em 2038.

Lavinas e Cavalcanti (2007) também propdem iniciar o pagamento da renda basica
a partir das criancas, mas com até 16 anos. O trabalho considerou os dados da PNAD
(2006) para estimativa do pagamento de um beneficio de R$ 40 por més por crianca. Nesse
caso, 0 custo do programa seria cerca de R$ 26,256 bilhdes por ano (em valores correntes
de 2006). Os autores, contudo, sugerem o pagamento via supressao de créditos tributarios
concedidos a pessoas fisicas na forma de isencdes para dependentes. De acordo com o0s
dados apresentados, em 2006, estas deducGes somaram aproximadamente R$ 23 bilhdes, o
que juntamente com o gasto total com o Bolsa-Familia (R$ 7,8 bilhdes em 2006), seria
suficiente para financiar o novo beneficio. Os autores simulam ainda um cenério
conservador no qual as dedugdes por dependentes foram avaliadas (deflacionadas pelo IGP-
DI) em 17,3 bilhdes. Ainda assim, somando-0s ao orcamento do Bolsa-Familia, atingir-se-
ia 0 equivalente a 95,6% do orcamento necessario. Considerando a possibilidade de
eliminar os beneficios do salario familia (beneficio previdenciario de baixa incidéncia nas
familias mais vulneréveis) que totalizou cerca de R$ 2,1 bilhdes em 2006, seria viavel o
financiamento de um beneficio universal de R$ 40,00 mensais para as criangas e jovens de

até 16 anos.

Como salienta Nicoll (2008), demonstrada a viabilidade financeira da implantagéo
da RBC a partir de diferentes fontes de financiamento, “o verdadeiro desafio que a proposta
de renda minima coloca ¢, fundamentalmente, o fato de implicar em uma mudanca de

postura ética e politica frente a realidade em que vivemos. A concepgdo da ideia ja existe
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amadurecida, a viabilidade econdmica também ja estd comprovada, trata-se entdo de se

fazer dessa proposta uma opg¢ao politica” (NICOLL, 2008, p.75).
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4. Consideracoes Finais

A pobreza e a desigualdade social sdo males que afligem a sociedade brasileira e
colocam o Brasil entre os primeiros da lista dos paises mais excludentes e com maior grau
de concentracdo de renda. Superar esse perfil de profunda desigualdade e exclusao constitui
um dos maiores desafios da nacdo e foi o grande fio condutor desse trabalho: investigar
quais critérios de justica e quais politicas publicas estdo alinhados ao objetivo de reduzir a

pobreza e as desigualdades sociais.

Durante o periodo liberal, formou-se um consenso de que para fazer frente a esse
quadro seria necessaria uma extensa reforma nas instituicdes (como a seguridade social) e
nos programas sociais, de forma a direciona-los efetivamente para os pobres. Dessa forma,
a questdo essencial da politica publica voltou-se para uma melhor alocagdo dos gastos, em
detrimento das politicas universais. Dentro dessa logica, os individuos passam a ser

responsaveis por sua prépria inclusao.

Essas conclus@es, entretanto, partem de pressupostos e métodos questionaveis. Em
primeiro lugar, como demonstrado no capitulo 1, o modelo liberal apresenta sérias
limitagdes teoricas. Considerando apenas as “falhas” de mercado ja emergem uma série de
implicacdes de politicas publicas. Em seguida, verificou-se que a adocdo das politicas
liberais acentuou as desigualdades entre paises e estratos sociais. Houve ainda uma
preocupacdo em demonstrar que a orientagdo de politicas focalizadas que insistem no
mérito ou na comprovacao da necessidade é uma maneira sutil de retirar da agenda a
questdo redistributiva e rejeitar a universalizagdo como pega-mestre para assegurar incluséo

e promocdo da cidadania. A focalizagdo em prol do uso eficiente de recursos basicamente
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procura transformar a politica publica numa forma de o governo compensar as
desvantagens de capacidade e impulsionar cada individuo a se inserir no mercado, sem

mudar a ordem social estabelecida e a estrutura de renda e propriedade.

Portanto, uma das primeiras conclusfes dessa dissertacdo é que, para que 0 pais
caminhe na direcdo de maior equidade, ha que se superar 0s constrangimentos impostos
pelo modelo liberal que se revelou pouco efetivo na reducdo da pobreza e das
desigualdades sociais. Repensar uma via de desenvolvimento menos excludente passa,
entdo, pela consideracéo inicial que esta ndo pode se fundamentar num regime econémico
mercadocéntrico. Assim, essa pesquisa acabou por se constituir uma versdo alternativa ao
pensamento dominante que reduz os objetivos macroecondmicos a estabilidade de precos e

prioriza as reformas microeconémicas no combate a pobreza e as desigualdades.

Um segundo ponto foi reconhecer a importancia social dos investimentos na
provisdo de servicos publicos universais conjugados aos seguros sociais. Ao se comparar,
no capitulo 2, os resultados alcancados pelos representantes dos tipos de estado de bem-
estar verificou-se que os paises que optaram por politicas universais e inclusivas sdéo mais
efetivos em dirimir a pobreza e as desigualdades sociais. Os dados revelaram forte
correlacdo positiva dos gastos com provisdo de servi¢os publicos universais e a reducdo da
pobreza e das desigualdades. Logo, quanto mais generoso, universal e com maior provisao
de servicos publicos de qualidade, melhores serdo os resultados em termos efetivos: menor

pobreza e menor desigualdade.

Por fim, essa dissertacdo sugeriu gque, um esquema de justica satisfatério, em

complemento aos seguros e servigos sociais, deveria incorporar a nogdo de um dividendo
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social, direito incondicional de cidadania, ampliando o escopo dos direitos sociais. A
implantacdo da RBC no estado norte-americano do Alasca revelou a enorme eficcia dessa
politica em dirimir desigualdades. Contudo, houve uma preocupagdo de demonstrar que,
para além dos argumentos econdmicos, essa politica é defendida como possibilidade de

traducéo imediata de principios de justica.

Partiu-se, entdo, no capitulo 3, para o estudo da realidade brasileira procurando
averiguar se as politicas e prioridades adotadas estdo na direcdo de um modelo inclusivo-
universal e, ao final, se ha conveniéncia e viabilidade financeira para ampliacdo dos direitos

sociais com a implantacdo da Renda Basica de Cidadania.

O caso brasileiro ¢ emblematico, pois, embora permaneca com 0 sistema de
protecdo social inacabado, em menos de 25 anos, conseguiu instituir as modalidades
consagradas das politicas sociais (assisténcia, seguros sociais e servigos sociais) e ir além,

ao dar corpo de lei ao principio da renda basica universal para todos os seus cidadaos.

Em primeiro lugar, o capitulo 3 destacou a constituicdo de 1988 como marco
importante para as politicas sociais, tendo como principal inovacéo a criacdo da Seguridade
Social, englobando sob a mesma diretriz, as politicas de saude, previdéncia e assisténcia
social. Estas trés politicas foram integradas tendo em vista os diversos riscos sociais que as
pessoas podem enfrentar ao longo da vida. A intencdo era que uma atuacdo integrada e
complementar entre elas, somada aos objetivos de inclusdo e universalizagcdo, gerasse
melhores resultados na provisdo de bem-estar da populacdo. O afrouxamento do vinculo
contributivo também foi uma importante mudanca, que permitiu um sistema mais inclusivo.

O sistema brasileiro estd coadunado com principios universalistas e democraticos. Além
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disso, constituem objetivos fundamentais da nacao “construir uma sociedade livre, justa e
solidaria” e “erradicar a pobreza e a marginaliza¢do e reduzir as desigualdades sociais e

regionais” (CF, 1988).

Conquistas importantes se referem a criacdo de um orgcamento da Seguridade Social,
independente do orgamento fiscal, e & criacdo de um salario minimo (SM), fixado em lei,
nacionalmente unificado. Ademais, estabeleceu-se que os beneficios previdenciarios e
assistenciais ndo podem ter valor inferior ao SM vigente. Adogdo de um piso comum,
juntamente com a garantia de irredutibilidade dos valores pagos, ampliou a eficacia da
Seguridade do ponto de vista da reducdo da desigualdade e da pobreza. A criacdo de
beneficios como a aposentadoria rural e o Beneficio de Prestagdo Continuada - BPC
apresentaram grande impacto redistributivo tanto horizontal como vertical, contribuindo
para equidade e combate a graus elevados de destituicdo. Com todas as mudangas
estabelecidas pode-se dizer que o risco deixou de ser um problema meramente individual

ou familiar e passou a ser de responsabilidade publica e coletiva.

Contudo, logo ap6s a promulgacdo da Constituicdo federal, a adesdo dos governos
ao receituario liberal e as politicas voltadas para o mercado engendrou uma virada
ideoldgica que orientou os gastos de forma a sustentar o circuito de financeirizacdo da
rigueza mediante o pagamento de elevados encargos e juros da divida e, ainda, a
manutenc¢do da taxa de juros real mais elevada do mundo. A analise do orgamento publico e
do padrdao de gasto do Estado brasileiro revela que realmente o orcamento da Unido
privilegia gastos financeiros (gasto de baixo dinamismo econémico e que beneficia as
classes detentoras de ativos). Essa rubrica compromete a maior propor¢do dos recursos

publicos (aproximadamente 37% em 2009).
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E nesse contexto que os recursos exclusivos da seguridade sdo desviados para
despesas do orcamento fiscal mediante um mecanismo de desvinculagdo das receitas da
Unido (DRU). No capitulo 3, demonstrou-se que os recursos desviados da Seguridade
Social chegam a representar % do superavit fiscal. Desse modo, tem-se uma politica que
retira recursos arrecadados em nome da salde, assisténcia social e previdéncia, em favor da
acumulacdo financeira uma vez que se dirigem para reparar o desequilibrio do orgcamento

fiscal provocado pelos gastos financeiros com o servigo da divida.

A contraparte dessa op¢ao é a reducdo de gastos sociais, diminuicdo da oferta de
servigos e medidas focalizadas e assistenciais as camadas mais pobres da populagdo. A
caréncia de investimentos na Seguridade Social voltados para equalizagdo das condicdes de
acesso e padrdo de vida da populagdo tem contribuido para a mercantilizacdo dos servigos
publicos e a consequiente permanéncia dos elevados indices de exclusdo que perduram na

sociedade brasileira. A salude é o exemplo mais expressivo.

O perfil do sistema social brasileiro permanece majoritariamente contributivo
restringindo o escopo, eficacia e efetividade das acbes. As politicas ainda conservam a
atuacdo ex-post no combate a pobreza e a vulnerabilidade. Enquanto o gasto com
transferéncias monetéarias diretas de renda, sobretudo no item Assisténcia Social, cresce
acentuadamente, o gasto com salde e educacdo registrou crescimento abaixo da média do
gasto global, revelando que, no conjunto das politicas sociais, a provisdo de servigos
publicos universais tem sido preterida, pois predominam as transferéncias monetarias,

sejam elas contributivas ou ndo contributivas.
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Esse quadro é agravado quando, na se¢do 3.2, analisa-se o perfil do financiamento

da carga tributaria, em geral, e da Seguridade Social, em particular.

Os dados apresentados revelam um padrdo de incidéncia regressiva da tributagédo
atribuido a grande participacdo dos tributos sobre produtos na arrecadagdo e reduzida
participacdo dos tributos diretos sobre a renda, patriménio, riqueza ou capital. A incidéncia
da tributacdo sobre as classes mais baixas € proporcionalmente muito alta. Séo as classes de
menor renda e os trabalhadores assalariados que mais contribuem, proporcionalmente, para
o financiamento das politicas publicas no Brasil. Ademais, o aumento da CTB nos Gltimos
anos ocorreu em grande medida devido a elevagdo da tributacdo sobre o consumo, o que

vem reforcando o perfil regressivo de tributagéo.

Desse modo, 0 exame dos dados demonstra que o sistema é duplamente regressivo,
pois & proporcionalmente mais oneroso as classes de mais baixa renda e transfere parte
significativa de recursos para as classes mais ricas detentoras de capital. Assim, este
trabalho concluiu que a desigualdade socioecondmica existente na sociedade € reforcada
pelo sistema tributario e pelo padrdo do gasto social. Obviamente, manter esse viés nao
resolvera a questdo social, portanto, ndo alterara o quadro de profunda desigualdade de

renda e riqueza no pais.

Entretanto, a analise dos dados recentes mostra uma leve inflexdo nesse cenario. A
desigualdade medida pelo indice de Gini teve um declinio suave, porém consistente,
recuando para 0 menor nivel ja registrado na serie historica: 0,540 em 2009. Contudo, esse

resultado coloca o Brasil ainda no grupo dos 15 paises mais desiguais do mundo.
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Houve um recuo bastante significativo dos niveis de pobreza extrema, que afetavam
15,6% da populagéo brasileira em 2001, e se reduziu, em 2009, para 5,4%. Ou seja, em 8
anos, 67% deixaram a condigdo de miserdveis: 16,8 milhGes de pessoas. Em 2010,
considerando a linha de pobreza extrema de R$ 70,00 mensais per capita, a estimativa é

que haja 10 milhdes de indigentes (60% em areas urbanas), contra 26,8 milhdes em 2001.

Grande parte desses resultados se explica pela criagdo sistematica de empregos
formais combinada a uma politica de valorizacdo do salario minimo. A recuperagdo do
valor do SM tem ainda favorecido a eficacia dos beneficios rurais e do BPC que possuem
papel importante para a reducdo da desigualdade e pobreza. Também de natureza
assistencial, o crescimento dos beneficios do Programa Bolsa Familia contribui para

atenuacdo do quadro de destituicdo de 12 milhdes de familias.

Apesar dos avancos, parte significativa da populacdo permanece excluida dos
programas sociais. Para enfrentar esse quadro, o governo brasileiro lancou recentemente o

Plano Brasil sem Miséria com objetivo de superar a pobreza extrema.

No capitulo 3, observa-se, mediante a analise do Plano, que o governo mantera
como um dos eixos centrais para superacdo da miséria e da exclusdo, um programa de
transferéncia de renda condicionado — o PBF, néo lastreado em direitos (estando sujeito,

portanto, a discricionariedade), privilegiando a atuacéo a ex-post.

Essa prioridade ndo esta orientada para uma via de desenvolvimento econémico
menos excludente. Procurou-se demonstrar que, se a meta é incluir, ha instrumentos mais
seguros, eficazes e efetivos: os beneficios universais. Estes, além de suavizarem o consumo

e reduzirem hiatos de renda, atuam preventivamente, evitando que situagcdes de risco e
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incertezas possam comprometer o bem-estar e levar a situagdes agudas de privacdo e
vulnerabilidade, especialmente nos grupos mais expostos a pobreza. Assim, defendeu-se
que o meio mais eficaz de superar a pobreza e garantir liberdade real a todos é assegurar

direitos, apostando na universalidade e na prevencao.

Na secdo 3.3, foram apresentadas algumas formas de viabilizar financeiramente o
pagamento de uma renda incondicional de cidadania aos brasileiros. Martins (2010) conclui
ser possivel a construcdo de um fundo a partir da arrecadagdo dos royalties de petroleo que,
em um dos cenarios simulados, viabilizaria o pagamento de um beneficio mensal de R$ 30

a cada brasileiro em 2034.

Nicoll (2008) e Lavinas e Cavalcanti (2007) propGem a implantacdo de um
beneficio universal comecando pelas criancas. Essa sugestdo € extremamente vélida
considerando os dados do IBGE utilizados para elaboracdo do Programa Brasil sem
Miséria. As estatisticas revelam que, entre 0os extremamente pobres, cerca da metade se
encontra com idade até 19 anos (50,9%) e as criancas até 14 anos representam cerca de

quatro em cada dez pessoas em extrema pobreza no Brasil (39,9%).

Lavinas e Cavalcanti (2007) argumentam que seria viavel, em 2006, o
financiamento de um beneficio universal de R$ 40,00 mensais para as criancas e jovens de
até 16 anos mediante supressdo de créditos tributarios concedidos a pessoas fisicas na

forma de isen¢des para dependentes juntamente com os gastos do Programa Bolsa Familia.

Nicoll (2008), por sua vez, conclui ser possivel a construcdo de um fundo

alimentado por um quarto da arrecadacdo mensal total dos royalties de petréleo que, em
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2038, viabilizaria 0 pagamento de um beneficio de R$ 200 mensais a todas as criangas

brasileiras até 15 anos.

Desse modo, demonstrou-se que em um prazo relativamente curto o Brasil ja pode
pagar esse beneficio que pode vir a ser um instrumento chave para reducdo da pobreza.
Portanto, a oportunidade de se ampliar o escopo e a efetividade das politicas sociais esta
dada. A RBC ja é lei e a viabilidade econdmico-financeira estd comprovada por diversas

fontes, trata-se entdo de retirar essa proposta da margem e torna-la opcao politica.

Vale relembrar que, com a aprovacdo em 2004 da lei da Renda Bésica de Cidadania,
nenhum outro pais no mundo, além do Brasil, alargou tanto seu compromisso com a justica
social. E uma grande oportunidade para reverter o quadro de profunda exclusdo que perdura
em nosso pais e afirmar a universalidade como principio de nossas politicas sociais, abrindo

novos caminhos para a sociedade brasileira.
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