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1 INTRODUCAO

A estratégia denominada desenvolvimento inclusivo, contida no Plano Plurianual (PPA) 2016-2019,
dava sequéncia a estratégia dos trés planos anteriores e reforgava a centralidade da dimensio social do
Estado, além de chamar a atencio para o papel da educacio. O PPA 2004-2007, o primeiro plano a
explicitar essa estratégia inclusiva de desenvolvimento, tomava como base o fortalecimento do mercado
interno mediante a conformacio de um mercado de massas apoiado em aumentos reais do saldrio
minimo, politicas de transferéncia de renda e reducio das desigualdades, associados com o controle
da inflagao. O PPA 2008-2011, apesar do contexto marcado pela eclosdo da crise financeira global,
deu sequéncia a esta estratégia ao reforcar o fortalecimento do mercado interno e a aceleragao dos
investimentos em infraestrutura econdmica e social. O PPA 2012-2015 procurou seguir na mesma
dire¢ao, com destaque para o Brasil Sem Miséria, que pretendia promover a erradicacio da pobreza
extrema no Brasil e possibilitar a inclusdo social e os investimentos em infraestrutura e habitacio.

Este artigo procura apresentar e discutir alguns conceitos e relagdes tedricas que embasaram a
opgao estratégica dos quatro planos mencionados, em geral denominada desenvolvimento inclusivo,
que tinha como elemento principal a centralidade da dimensio social para a agio do Estado.

2 POLITICAS SOCIAIS E DESENVOLVIMENTO

Para melhor entendimento do papel estratégico de algumas politicas pablicas na promogao de um
determinado tipo de desenvolvimento, é importante situar alguns conceitos utilizados. Por exemplo,
as politicas publicas foram percebidas como o conjunto de politicas, programas e agdes do Estado,
diretamente ou por meio de delegagio, com o objetivo de enfrentar desafios e aproveitar oportunidades
de interesse coletivo. Tais politicas, programas e a¢oes concretizam-se em transferéncias de recursos
financeiros e na oferta de bens e servicos que atendam as demandas resultantes das disputas politicas
acerca do que ¢ ou deveria ser de interesse putblico.

Esse conceito de politica publica pressupée, portanto, o reconhecimento de que hd uma
drea ou dominio da vida que nao ¢ privada ou somente individual. Qualquer que seja a escala, as
politicas ptblicas remetem a problemas que sao publicos, em oposicio aos problemas privados; e
nas sociedades contemporineas, cabe ao Estado prover politicas publicas que atendam aos anseios
da sociedade. Para que as fungoes estatais sejam exercidas com legitimidade é importante haver
planejamento, transparéncia e permanente interagao entre governos e sociedade, de forma que sejam
pactuados objetivos e metas que orientem a formulagao e a implementacio das politicas puablicas.
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Foi norteadora a ideia de que o processo de desenvolvimento do pais, como a capacidade
de determinada sociedade superar os entraves a realizagio de suas potencialidades, abrange muito
mais que o campo de reflexdo da economia, incluindo também elementos relativos a anélise das
relagoes sociais, das institui¢oes e das dinimicas ambientais e territoriais. A partir desta perspectiva
o desenvolvimento pdde ser abordado em multiplas dimensées, sempre levando em consideragio
as especificidades econdmicas, sociais e politicas histéricas de cada pais.

Dada essa perspectiva, outro elemento ordenador da estratégia da acao estatal foi a compreensio
da dimensao social, que tinha nas politicas sociais o eixo principal, sendo composta por um conjunto
de politicas setoriais que buscam realizar dois objetivos conjuntos: i) protecio social, que se refere,
principalmente, as situacoes de dependéncia ou vulnerabilidade, entre as quais: a incapacidade de
ganhar a vida por conta prépria em decorréncia de fatores externos que independem da vontade
individual, como o desemprego involuntdrio; a vulnerabilidade, em virtude do ciclo de vida do
ser humano, como sio os casos da infincia e dos idosos; e as situacoes de risco, como em caso
de acidentes. As politicas publicas envolvidas neste objetivo compreendem aquelas destinadas a
previdéncia social publica, a sadde publica e a assisténcia social; e ii) promogdio social, que se refere
aos instrumentos que pretendem garantir aos cidadaos oportunidades e resultados mais amplos e
mais equanimes de acesso aos recursos e beneficios conquistados pela sociedade em seu percurso
histérico. As politicas envolvidas neste objetivo compreendem um vasto espectro de agoes que abarca
desde a formacio e o desenvolvimento do cidadio — casos da educacao, do acesso a cultura e das
politicas de trabalho e renda que buscam a qualificacao profissional e a regulagio do mercado de
trabalho — até a democratizagio do acesso a ativos — como as politicas voltadas a agricultura familiar,
a habitacio e a mobilidade urbana. Havia também as politicas transversais, que podiam ter cardter
tanto de prote¢ao como de promogao social, como sao as agdes voltadas para a igualdade de género
e para a igualdade racial, assim como aquelas destinadas especificamente as etapas do ciclo de vida,
como sio as politicas para criangas, adolescentes, jovens e idosos, além daquelas voltadas as pessoas
com deficiéncia, LGBT e populagées de rua.

Em outra perspectiva analitica que facilita a compreensao das entregas sociais — renda, bens e
servicos — a populagao, percebem-se trés tipos de agoes do Estado: i) garantia de renda; ii) garantia
da oferta de bens e servigos sociais; e iii) regulacio estatal. A atividade do Estado de garantia de
renda ocorre principalmente na modalidade transferéncias monetdrias — aposentadorias, pensoes,
seguro-desemprego e auxilio monetdrio a familias vulnerdveis —, que consistem em transferéncias em
dinheiro que os beneficidrios podem gastar no mercado segundo suas preferéncias, sem restri¢oes ou
determinagdes politicas. Existem também a¢bes de garantia de renda nao monetdrias, que buscam
ofertar condi¢oes a individuos e grupos para que possam gerar sua prépria renda.

Essas politicas ampliaram de forma expressiva a importincia relativa das transferéncias monetdrias
das politicas sociais na composicio da renda das familias, em situagdes de risco ou vulnerabilidade.
Nesse sentido, embora as rendas do trabalho continuem majoritdrias, o sistema de garantia de renda
do Estado permite compensar as perdas de rendimento recompondo a renda familiar.

Outra atividade é a garantia da oferta de bens e servigos sociais, que pode se dar de duas formas:
produgao — implica a participagio direta de organismos estatais na fabricagio de bens e oferta de
servigos (exemplo: educacio publica e satide); e provisao de bens e servicos — implica, por parte do
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Estado, destinar os recursos financeiros para viabilizar bens e servigos & comunidade que podem ser
atendidos pela produgao privada.

Na regulagio estatal, o foco reside na fixagao de normas que regulem o comportamento dos
agentes econdmicos privados e publicos. As politicas de regulagio ganham importincia crescente
quanto mais o setor privado se insere na provisao de bens e servicos de importincia social. As duas
primeiras atividades ocorrem principalmente mediante gastos publicos pelo aparato do Estado
e a ultima envolve poucos gastos e mais recursos de poder para regular o comportamento dos
agentes economicos.

3 DIMENSAQ SOCIAL DA ESTRATEGIA DE DESENVOLVIMENTO DOS QUATRO PPAs DO PERIODO 2004-2019

Tendo em vista a delimitagao da dimensao social e o mix possivel de entregas sociais, a estratégia do
desenvolvimento inclusivo, observada nos tltimos PPAs, tinha como disjuntiva que a priorizagio e
a ampliagao da abrangéncia das politicas pablicas sociais levariam a expandir e materializar direitos,
mas também viabilizariam a incorporagio ao mercado de milhdes de pessoas, mediante, por exemplo,
as transferéncias de renda e a oferta de bens e servicos piblicos, o que aumentaria o bem-estar e a
maior justica social e dinamizaria a economia. Além disso, em sua atribui¢do reguladora, a a¢io do
Estado poderia atuar para a reducio das desigualdades no interior do mercado de trabalho via elevacio
do saldrio minimo, o que ampliaria a renda disponivel e o acesso a bens e servicos sociais, também
reforcando o bem-estar e a justica social. Estes movimentos se retroalimentariam, possibilitando a
redugio das desigualdades sociais e regionais, o que, além de ser justificdvel, geraria como subproduto
a ampliagdo do mercado interno.

Outro importante elemento justificador da op¢ao estratégia era a forma esperada de que a
inclusao social influenciaria a dimensao econdmica, principalmente em trés fatores: i) na expansao
e na manutengio do consumo das familias; ii) na articulagio e na promogao da agricultura familiar;
e iii) na promog¢ao da infraestrutura social. No primeiro fator de influéncia, que é o consumo das
familias, esperava-se que as politicas sociais pudessem ampliar o poder de compra da populagao por
meio do aumento real do saldrio minimo, programas de geragao de emprego e renda, programas de
transferéncia de renda e politicas crediticias voltadas 4 populagdo. E imenso o contingente populacional
carente de bens e servicos, que com o acesso a renda teria vérias possibilidades de consumo, gerando
uma continua demanda interna. Para esse processo ser exitoso, é preciso que os produtores nacionais,
especialmente na inddstria, sejam capazes de atender ao acréscimo de demanda decorrente do processo
de inclusio social, evitando o risco de a produgio estimulada pelo consumo ser feita no exterior,
provocando vazamento de renda com impacto nio desprezivel nas contas externas.

Em relagao ao segundo fator de influéncia, o desafio maior da politica ptblica seria agregar
valor 4 agricultura familiar, que é responsdvel por cerca de um ter¢o do valor da produgio agricola,
sobretudo pela produgao de um grande niimero de alimentos da cesta bdsica, garantindo a seguranga
alimentar da populagio e gerando emprego e renda no meio rural. Esse processo de fortalecimento
da agricultura familiar é indissocidvel das politicas putblicas, em especial a expansio do crédito rural
para o pequeno e médio agricultor e a inova¢io e absor¢ao de conhecimento cientifico e tecnoldgico
na producio, produzido por institui¢des ptblicas de pesquisa. Seria importante que o aumento da
produtividade ampliasse a produgao em ritmo mais acelerado que a expansio da drea plantada.
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O terceiro fator de influéncia diz respeito 2 infraestrutura social, como condigao necessiria para
ampliar a oferta de bens e servigos a populacio. Isso envolveria as politicas voltadas para manutengao,
construgao e equipamentos das infraestruturas dos sistemas de satide e educagao publica, bem como
as politicas para enfrentar o deficit habitacional mediante a provisao de habitacio e as politicas
para acesso a bens e servicos de saneamento bdsico essenciais aos individuos; e ainda politicas para
mobilidade urbana, acessivel e sustentdvel, que promova inclusio social e a redugao das desigualdades
por meio de um acesso mais igualitdrio aos servigos bdsicos e a cidade em geral.

A ampliagao dos investimentos em infraestrutura social era vista como central para a consolidagio
de um mercado interno, uma vez que tais investimentos podem promover a desconcentragio territorial
do crescimento econdémico e da geragio de empregos formais, além de gerar muitos empregos diretos,
especialmente na cadeia produtiva da construgao civil. Seus efeitos multiplicadores favoreceriam a
geragdo de postos de trabalho nos demais ramos de atividades da economia.

Além desses fatores, as compras e aquisi¢des de bens e servigos necessirios a efetivagio dos
objetivos das politicas sociais poderiam funcionar como propulsores de encadeamentos produtivos
locais e territoriais, mediante politica de contetdo local, com cldusulas com valores minimos que
maximizariam a participagio de setores micro e médio da industria local em bases competitivas e
sustentdveis. Outro exemplo de articulagio entre a dimensao social e a econémica poderia ser as
politicas publicas de estimulo ao desenvolvimento do complexo industrial da satide, que representa
uma articulagio de segmentos produtivos industriais e de servigos, para garantir acesso a medicamentos
e produtos de satide 2 populacio.

A dimensao social, portanto, afetaria a demanda agregada diretamente quando os gastos
com investimentos em infraestrutura social, transferéncias de renda e prestagio de bens e servigos
permitissem a manutenc¢io/alteragao da distribuigio pessoal e funcional da renda, com consequéncias
para o respectivo padrao de consumo dos individuos, familias e grupos sociais. Em sociedades
heterogéneas, a expectativa era que quanto mais amplas fossem as rendas manejadas e destinadas
as camadas mais pobres, maior a capacidade de alteragio do padrio, gerando a possibilidade de
ampliagao da demanda agregada, com capacidade de criar um amplo mercado interno de consumo.
Em contrapartida, também ¢é importante para a economia a garantia da oferta de bens e servicos
sociais, visto que, para sua implementagio, trazem consigo a necessidade de aumento dos gastos na
contratagao de pessoal, construgio, manuten¢io e equipamentos em escolas, hospitais, postos de
satde, compra de livros, medicamentos e outros insumos estratégicos.

Por sua vez, as politicas publicas sociais, principalmente em seu objetivo de ampliagao das
habilidades, capacidades e inclusdo produtiva da populagio, poderiam se constituir em elementos
determinantes para o progresso técnico e para o aumento da produtividade do trabalho, fatores
decisivos para o crescimento econdmico, além de facilitar a elevacio dos saldrios e a queda da pobreza.
Ademais, também poderiam significar melhor distribuigao de renda com queda da desigualdade, a
depender, no caso, do resultado em termos de amplia¢io da renda do fator trabalho.

Portanto, o sucesso da op¢ao estratégica de dar centralidade & dimensao social no processo de
desenvolvimento aqui discutido brevemente dependeria também do tamanho e da qualidade das
politicas publicas envolvidas. Isso porque a abrangéncia de beneficios, da cobertura e da qualidade
dos bens e servicos ofertados a populagio e o alcance do investimento publico em infraestrutura
social conduzido pelo Estado tornam-se elementos centrais para se assegurar o direito social, para o
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ritmo de expansio da atividade (crescimento econdmico) e também para a qualidade dessa expansio
(aumento da produtividade), balanceado pela preservagao e uso sustentdvel do meio ambiente.
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