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Iil.1 PRINCIPAIS DIMENSOES DA QUESTAO SOCIAL

NATUREZA DA QUESTAO SOCIAL DE UM PAIS ¢é dada pelas caracteristicas

dos mecanismos de exclusio e de geragio de desigualdades entre seg-
mentos sociais face aos direitos que conformam, historicamente, a condigdo de
cidadania. No decorrer das décadas de 80 ¢ 90, esses mecanismos tornaram-se
mais complexos e heterogéneos, apresentando desafios para a reformulagio
dos contetidos e do aparato institucional das politicas sociais, a0 mesmo tem-
po em que apontam para novas oportunidades de avango do processo de inte-
gragio social e extensio da condigio de cidadania no pais.

Determinantes internos ¢ externos vém moldando os mecanismos de exclu-
sdo social ¢ de geragio de desigualdades. Assentam-se em herangas histdricas,
de uma sociedade organizada com base na escravidio e na grande propriedade,
e na incapacidade do padrio de desenvolvimento anterior de resolver situagoes
de exclusio, como a revelada pela persisténcia estrutural de niveis extrema-
mente elevados de pobreza rural e urbana.

O esgotamento do padrio de desenvolvimento caracterizado por um pro-
cesso de industrializag3ao protegido, interna e externamente, por uma extensa
rede de interven¢io estatal agravou a exclusio de segmentos sociais que de-
pendiam fortemente do seu dinamismo. Além disso, o avango da fragilidade
financeira, administrativa e politica do Estado, no decorrer dos anos 80, fez
com que o setor publico perdesse grande parte da sua capacidade de assisti-los,
o0 que contribuiu para a expansio das desigualdades.

Os novos mecanismos de exclusao sao determinados pelo intenso processo
de dissemina¢io de um novo padrio tecnolégico que estd impondo transfor-
mag0es radicais na estrutura da produgio, na organizagio dos mercados, nas
condi¢des do processo de trabalho e nas formas de gestdo das empresas. O
problema do emprego urbano/metropolitano tem-se ampliado, nio apenas
pela dificuldade em baixar o nivel do desemprego, mas também porque estd
ocorrendo uma mudanga na composigdo do estoque de desempregados, com.
uma crescente participagao relativa dos homens, dos chefes de familia, dos
conjuges e de individuos com mais de 30 anos.

U
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Il A QUESTAO SOCIAL NO BRASIL: DESAFIOS E OPORTUNIDADES

O mercado de trabalho estd se tornando cada vez mas seletivo em termos
de qualificagdo e experiéncia, excluindo os trabalhadores mais jovens oy com
baixa escolaridade. Cresce a taxa de desemprego aberto no campo, revelando
as transformacGes que vém ocorrendo no mercado de trabalho rural. Setorial-
mente, 4 j4 histérica tendéncia de declinio da ocupagio nas atividades agrico-
las, associa-se, atualmente, a expanso do emprego rural nio-agricola e a di-
minuicio do emprego na industria. Verifica-se, também, uma tendéncia de
expansio do emprego no setor servicos em geral, apesar da estagnagio da
ocupagio nos servigos publicos e da forte retragdo do emprego nas instituicGes
financeiras. No setor servigos, a expansio do emprego vem sendo acompanha-
da pelo aumento da OCupagio em segmentos informais do mercado de traba-
lho, principalmente dos trabalhadores por conta-prépria. E o crescimento
recente do setor informal vem tornando a sua estrutura de ocupagdes cada vez
mais heterogénea, caracterizando-se nio sé pela persisténcia histdrica e ampli-
agio das velhas oportunidades de ocupagdes informais de baixa produtividade,

mas também pelo surgimento de atividades informais de elevadas produtivida-
de e rendimento.

A complexidade que a questio social vem assumindo estd também relacio-
nada 3s transformagGes recentes na dinimica demogrifica da sociedade brasi-
leira, marcadas por expressiva redugio das taxas de fecundidade e aumento da
expectativa de vida ao nascer, 0 que provoca e estimula mudangas rdpidas na
piramide etdria.

O progressivo envelhecimento da populagio amplia fortemente as deman-
das dos grupos de maior idade por previdéncia e servigos mais sofisticados de
saide. Por ser recente, esse envelhecimento mantém, nos préximos anos, 2
pressio da populagio em idade ativa sobre o mercado de trabalho, dado que
os determinantes do crescimento dos grupos etdrios dessa populagao jd estdo
definidos pelas altas taxas de fertilidade do passado. E se, por um lado, ess¢
envelhecimento da populagdo implica menor pressio quantitativa das dcr-nan-
das sociais dos grupos etirios de menor idade, por outro, dados 2 magnitude
da populagio desses grupos e os déficits quantitativos e qualirativos de cober-

tura existentes, mantém na agenda social a intensidade das demandas por a5
sistencia de satide materno-infantil e educagio bidsica.

. A diversidade de situagGes ¢ revelada quando sio consideradas as diferentes
dm?cmées regionais das transformagbes demogrificas. Justamente Das 4reas
Mais carentcs, a proporgao da populagio jovem ainda situa-se em patamarfs
bem elevados. E o caso das regiées Norte, Nordeste ¢ Centro-Oeste, qU& ndo
obstante as tendéncias demogrificas globais, apresentaram um acréscimo N3

O



111.1 PRINCIPAIS DIMENSOES DA QUESTAO SOCIAL

proporgio da populagio jovem, em decorréncia da intensificagio do processo
de sua ocupagio.

No periodo em que predominaram taxas elevadas de crescimento do em-
prego urbano, o sistema brasileiro de protegio social esteve fortemente cen-
tralizado no eixo dinimico do assalariamento da forga de trabalho, replicando
aqui, tendencialmente e de forma incompleta, 0 modelo que, nos paises de-
senvolvidos, vem sendo denominado “cidadania salarial”. A protegao social
estendeu-se, principalmente, aos trabalhadores urbanos, tornando-se a relagao
de trabalho a chave de inser¢io e de usufruto de direitos sociais do cidadio.
Amplos segmentos da populagio, particularmente os localizados na drea rural
e nos setores informais da economia, estiveram 4 margem desse padric de
inclusdo social. Assim, as demandas relacionadas a expansao dessa cidadania
(empregos em segmentos formalmente organizados, ampliagio da protegio
social dada pela relagio de trabalho, barganha por maiores saldrios reais e dis-
tribuigdo funcional da renda) marcaram, centralizaram e uniformizaram, no
geral, a questdo social do periodo 1930-80.

No novo padrio de desenvolvimento que se delineia para as préximas dé-
cadas, € outro o terreno em que se enraiza a questdo social. Em uma sociedade
mais heterogénea e complexa, marcada pela desaceleragdo da geragdo de em-
pregos em seus segmentos econdmicos mais dindmicos, abre-se enormemente
o leque das demandas sociais e, simultaneamente, verifica-se que o eixo através
do qual elas podem ser consideradas e atendidas tende a deslocar-se da relagao
de emprego. Ao mesmo tempo em que se reforgam as pressoes pela ampliagdo
dos direitos universais bdsicos — configurados na educagio, na saide, na ali-
mentagio, na moradia —, ampliam-se também as demandas fragmentadas de
cidadios premidos por insatisfatérias condigdes reais de vida e que se mani-
festam individual ou coletivamente (familias, grupos etdrios, moradores de um
dado territério ou regiio). Duplicam-se, por isso mesmo, as dimensdes da
politica social, que devem dar mais ateng3o a programas universais — forma-
dores da cidadania e independentes da forma especifica de insergio social ou
relagio de trabalho — e a agdes focalizadas em espagos € em grupos social-
mente vulnerdveis. !

1 Nessa perspectiva, as concepgbes correntes que opdem as dimensdes universal ¢
focalizada para os programas sociais ganham novos contornos. A polarizagdo radical e
simplificadora dessas concepg6es d4 lugar a uma matriz mais complexa, na qual o que se
opde sio formas e modalidades de combinar o universal e o focalizado, o estrutural e o
emergencial, o curto ¢ o longo prazo, com vistas a melhorar a efetividade do gasto

social.

O
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RENDA

11l A QUESTAO SOCIAL NO BRASIL: DESAFIOS E OPORTUNIDADES

No que se refere a representagao de interesses, sio notdrias as implicacges
dessa maior complexidade da questdo social no Brasil para a perda de impor-
tAncia relativa das instincias de representagao tradicionalmente estabelecidas, 3
exemplo dos sindicatos, ¢ 0 surgimento de instincias fragmentadas de interes-
ses, determinadas por ordens de solidariedade muito diferenciadas e, a0 mes-
mo tempo, difusas.

Nesse contexto, mais do que no passado, demanda-se mais do Estado em
matéria de estimulo  recomposi¢do de mecanismos de coesdo e integragio
sociais. Se, anteriormente, a extens3o do assalariamento cumpria tal fungio, as
circunstincias atuais requerem inovagio na capacidade de a sociedade impor
algum freio s tendéncias atuais de exclusio e fragmentagio sociais. Para ranto,
o estimulo A expansio dos novos mecanismos de solidariedade e parceria que
vém ampliando as possibilidades de prestagio ndo-estatal de servigos sociais ¢
uma estratégia que deve ser fortalecida.

A nova natureza da questio social demanda alteragdes importantes na es-

tratégia e na forma de condugio das politicas de combate a exclusdo social e de
protegao social.

Quanto 1 estratégia, trata-se de combinar, de forma adequada, as politicas
de geragio de emprego e renda, os programas sociais de cardter universal e as
agoes especificas de combate a pobreza. Quanto a condugdo, importa prosse-
guir no rumo da descentralizagio e da consolidagio de processos de coordena-
¢io das agGes desenvolvidas pelos governos federal, estaduais e municipais,
bem como daquelas que resultam de parceria entre o poder publico e a socic-
dade civil. A experiéncia que vem sendo desenvolvida pelo Programa Comu-

nidade Soliddria reflete o espirito dessa estratégia e sinaliza 0 caminho a ser
percorrido.

Do ponto de vista das ag6es relevantes no 4mbito de cada um dos trés prin-
Cipais componentes da politica social, cabe destacar as seguintes.

Dada a complexidade e o cardter multifacetado que permeiam as questoes
relativas 3 ocupagio de mio-de-obra na sociedade brasileira, o objetivo de
gerar empregos ndo ¢ uma tarefa passivel de ser implementada por meio de
uma politica prépria. Esse objetivo estd exigindo, cada vez mais, politicas pu-
bl,lc_as ativas, integradas e persistentes, que atuem simultaneamente sobre 05
varios fatores de estimulos 4 ocupagio e 4 empregabilidade de mao-de-obra,

tanto do lado da oferta quanto do lado da demanda de trabalho. Fazem parte
desse conjunto:



Ill. 1 PRINCIPAIS DIMENSOES DA QUESTAO SOCIAL

a) politicas vinculadas 2 assisténcia ao desempregado. Avanga, no Brasil, a
constituicio de um sistema publico de emprego, que articula o seguro-
desemprego, a qualificagdo ou requalificagdo do trabalhador e as a¢Ges de in-
termediagdo de mao-de-obra. A estruturagio desse sistema ¢ de fundamental
importincia para a integragdo, modernizagio, eficiéncia e maior eficdcia das
politicas relacionadas a0 mercado de trabalho, a exemplo do que a experiéncia
européia e a japonesa vém revelando;

b) programas de formagdo e qualificagdo de ma3o-de-obra destinados tanto
a aumentar a empregabilidade nos setores expostos a competi¢ao internacional
quanto a elevar a capacitagio dos trabalhadores para niveis minimos exigidos
pelo mercado doméstico; tais programas, para serem aderentes a realidade
cada vez mais complexa que os referencia, devem ter também um cardter mul-
tifacetado, de forma a atender, dentre outros, aos seguintes objetivos especifi-
cos: (i) assegurar, a longo prazo, a elevagio da escolaridade média das gera-
gOes mais jovens, ji4 sob novos padrées de qualidade/relevincia/pertinéncia
social das aprendizagens; (ii) assegurar, no curto prazo, a elevagio das com-
peténcias cognitivas e sociais bisicas de jovens e adultos trabalhadores, especi-
almente em regides/cidades que sediam segmentos produtivos que passam por
ajustes estruturais mais intensos; e (iii) manter e difundir a oferta de qualifica-
¢bes tradicionais para ocupagGes mais freqilentes nos segmentos produtivos
em que serdo mais lentas as transformagGes tecnolégicas e gerenciais;

c) apoio técnico e financeiro aos setores intensivos em trabatho, em parti-
cular as diversas formas de “micronegdcios” (trabalhador por conta-prépria,
etc.) e fortalecimento dos mecanismos de incentivo, financiamento € apoio
técnico 3s micro, pequenas € médias empresas, a exemplo das diversas modali-
dades de crédito popular e da constituigio de redes regionais de servigos de
estimulo a iniciativas empresariais de pequeno ou de médio porte;

d) medidas que combinem adequadamente a preservagio dos direitos do
trabalho, a redug¢io dos custos trabalhistas e a flexibilidade das formas de con-
trato; no Brasil, como no resto do mundo, existe uma certa resisténcia a ima-
ginar uma politica de geragio de empregos que tenha como componente con-
tratos de trabalho ndo-convencionais. Associar esse tipo de contratagio a pre-
carizagio e dualizagio social talvez seja uma generalizagio nio de todo convin-
cente; o argumento contrdrio também tem sentido: esse tipo de contrato pode
contribuir para “formalizar” condigbes de trabalho arualmente informais; a
introdugio desses contratos no marco legal de regulagio do mercado de tra-
balho pode ser feita via negociagbes entre empregados e empregadores, de
maneira a que sirvam como instrumento de uma politica de emprego ¢ de
melhoria das condigbes de trabalho, e ndo como um recurso ad hoc de destitui-

O
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SERVICOS SOCIAIS
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Il A QUESTAO SOCIAL NO BRASIL: DESAFIOS E OPORTUNIDADES

¢io de direitos sociais visando 2 mera redu¢io de custos; a forma de imple-
mentar esses contratos, mais que a possibilidade do contrato em si, pode ser 3
varidvel fundamental que venha a determinar se serdo uma forma de integra.
¢do (politica de emprego) ou de exclusio: (redugio de direitos);

¢) politicas de investimento em dreas dotadas de alta capacidade de geragio
de empregos, tais como 2 infra-estrutura, a economia rural familiar e a 4rea
social; esses setores, nio abertamente expostos 2 concorréncia internacional, e
cuja oferta coincide com crescentes demandas econémicas e sociais (em ter-
mos de transporte, energia, educa¢io, saide, saneamento, lazer, reforma agra-
ria, desenvolvimento rural, etc.), constituem um campo fértil para focalizar os
incentivos A geragdo de empregos; a identificagdo de setores intensivos em
mio-de-obra e com potencialidades de crescimento sistémico, paralelamente
a0 avango da reestruturagio naqueles segmentos em que urge que novos pa-
dres de competitividade sejam estabelecidos, pode ser estratégia eficaz para

reduzir os custos sociais da transi¢do para um novo padrio de desenvolvi-
mento; ¢

f) politicas voltadas para a redugio da taxa de atividade de certos grupos
etdrios, a exemplo das criangas e dos adolescentes; a insergdo precoce no mer-
cado de trabalho é uma das caracteristicas que marcam a complexidade da
questio social no Brasil. A experiéncia vem revelando que a adogao de pro-
gramas municipais de garantia de renda minima a familias em situagdo de po-
breza, associados 2 freqiiéncia e ao rendimento escolar de seus filhos, estio
obtendo resultados satisfatérios em uma dupla dimensdo: a redugio da taxa de
atividade de criangas e adolescentes e 0 aumento da taxa de sua escolaridade.

No dmbito dos servigos sociais de cariter universal, o desafio para a proxi-
ma década ¢ reorientar o contetido e a organizag¢ao institucional das politicas,
levando em conta os novos requisitos impostos pelas transformagbes mas

BErais que vem caracterizando a natureza da questdo social no pais e as restri-
¢oes financeiras existentes.

Ij]a drca da previdéncia social, 0 envelhecimento da populagdo — que eleva
© numero de beneficidrios ¢ aumenta o tempo de manutencio dos beneficios
— €08 impactos do aumento da informalidade do mercado de trabalho, bem
como da retragio do emprego nos segmentos mais dinidmicos da economid,
tendem a agravar os desequilbrios financeiros e provocar a ruptura do sistema
atual. Aqui, um dos principais desafios é redefinir o sistema de modo a haver

salvénci ; -
i CS fmaﬂcelfa, melhorar os padrdes dos beneficios e atender de forma
rsal a uma clientela socialmente cada vez mais heterogénea.

O



I1L. 1 PRINCIPAIS DIMENSOES DA QUESTAO SOCIAL

Na satide, a forte dependéncia de fontes de recursos federais, bem como os
problemas de gestdo e regulagao que se verificam, tornam indispensdvel pro-
mover revisdes no Sistema Unico de Saiide. O propdsito dessas revisdes €
aprofundar o processo de descentralizagdo, inclusive no que se refere a fontes
de financiamento, e inovar e ampliar 0os mecanismos de gestdo, regulagao e
controle administrativo e social de instituigdes publicas e privadas, de forma a
romper com o processo de universalizagio excludente que vem caracterizando
a prestagdo de servigos no setor.

Com relagio 4 drea de educagio, trata-se de reconstituir o sistema educacio-
nal para apoiar e responder as exigéncias de um novo ciclo de desenvolvi-
mento, marcado por novos padrdes de sociabilidade, fortes exigéncias de justi-
¢a social e ingentes riscos para a coesdo social. Em um contexto em que se
impe a necessidade de reestruturagio dos sistemas produtivos, de forma a
atualizar as suas condi¢Oes de geragdo de riquezas e inser¢io externa em mer-
cados cada vez mais competitivos ¢ integrados, trata-se, novamente, de discutir
e concretizar as potenciais contribuiges da educagdo para a eficiéncia econé-
mica, sem desconsiderar as suas dimens&es politicas e culturais. O foco princi-
pal das politicas educacionais devera incidir sobre a qualificagdo e a melhoria
dos métodos de gestio logistica e pedagdgica no plano dos sistemas e unida-
des escolares, confluindo para o objetivo geral de maior articulagao entre csse
sistema ¢ os requisitos € a heterogeneidade atual das condigdes de inser¢io no
mercado de trabalho.

Além da expansio e melhoria dos programas sociais de cardter universal e
do desenho de programas de geragio de emprego e renda, o combate i pobre-
za requer programas e agdes especificas e integradas nas dreas de alimentagio,
educagio, satide, habitagdo, capacitagio e crédito profissional, atuando como
redes de prote¢io direcionadas aos grupos mais pobres e seus segmentos —
familias, criangas, mulheres e desempregados.

A constituigdo de “redes de solidariedade” entre institui¢des publicas € pri-
vadas, que desenvolvem e articulam agGes multissetoriais de combate a pobre-
za e 4 exclusdo social, é uma proposta que precisa ser expandida e consolidada.
Est4 contemplada na estratégia do Programa Comunidade Soliddria ¢ jd revela,
em pouco tempo de experiéncia, resultados significativos do ponto de vista da
eficiéncia ¢ da eficicia das a¢bes nessa drea.

Deve ser ressaltado, também, o papel estratégico das redes puiblicas gratui-
tas de educagdo e satde nos programas de combate 3 pobreza. As razoes do
cardter estratégico dessas redes sdo as seguintes: s30 gratuitas e universais e,

19
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20 1 A QUESTAO SOCIAL NO BRASIL: DESAFIOS E OPORTUNIDADES

por isso mesmo, freqiientadas pelos grupos pobres da populagio; nessas redes
estio concentrados os maiores volumes de gasto direcionados as familias po-
bres; em geral, sdo dotadas de grande capilaridade, dada a distribuicio de seus
equipamentos por quase todo o territério nacional; sediam, com certa eficién-
cia, programas alimentares € nutricionais, assim como outras atividades cultu-
rais, esportivas, de reforgo educacional, de educagio nao-formal, etc.; a garan-
tia de continuidade que oferecem a programas que, incorporados nas suas
rotinas operacionais, passam a envolver redes mais amplas de apoio, oriundas
de categorias dotadas de capacidade de mobilizagdo, como grupos de pais e
mies, professores, médicos e outros grupos profissionais.

Assim, um dos desafios nessa drea diz respeito a capacidade dos servigos
sociais universais de admitirem em seu interior, € sem comprometimento da
universalidade, programas ¢ medidas seletivas, destinadas a reduzir o hiato
entre 0s grupos mais carentes ¢ a maioria da populagdo. Ampliar, no dmbito
dos servicos universais, as oportunidades dos que tém menos chance de deles
se beneficiarem é 0 modo mais democritico, menos estigmatizador e bastante
eficaz para combinar universalismo e focalizagio.

W14  Das mudangas necessdrias na condugio das politicas universais destaca-se 0

DESCENTRALIZACAOE objetivo de aprofundar o processo de descentralizagdo. A descentralizagdo das
INTEGRACAO politicas publicas tende, na préxima década, a ocupar o centro nevrilgico do
quadro mais global de transformagio do setor publico, em um contexto em

que as questdes sociais se tornam cada vez mais complexas € heterogéneas, € a

formulagio de politicas central e nacionalmente conduzidas vem revelando os
seus limites politicos, operacionais e financeiros.

’ Cabe a§sina1ar a importincia de que o processo de descentralizagio das po-
liticas sociais, em um contexto de marcadas desigualdades regionais e sociais,
desenvolva-se acompanhado de politicas centralizadas e explicitamente dirigi-
dasi a reduzir o risco de aprofundamento dessas desigualdades e de piora na
eqitidade. Nesse caso, um dos desafios ¢ articular as politicas centralizadas com
as das de_mais unidades federadas, levando em conta as tendéncias de maior
autonomia dos estados e municipios e as peculiaridades que marcam Os pro-
cessos de participagdo social local na formulagio e operacionalizagio das poli-

ticas sociai isti i a
= sociais (c.aractcrlstlcas, orientagio e margens de poder de conselhos ou
oruns estaduais ou municipais).

Outra 3 i
questao relevante na definigdo do papel do governo central em pro-

cessos de d -alizaca 1
P : cscentralizagio refere-se & necessidade de defini¢ao de formas €
ccanismos de regulacio das

O 4o . ., ._
el 3 oo politicas. Muitas vezes, processos de descentrali
correm A frente do reordenamento institucional, no
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qual a regulagio deve ter papel de destaque, comprometendo a materializagio
de seus atributos de eficicia, eficiéncia, probidade e eqiiidade social no uso de
recursos publicos que estdo associados as vantagens desse processo.

Nas condigdes atuais de mudangas do padrio de desenvolvimento, as politi-
cas € os investimentos sociais apenas ganham eficdcia e eficiéncia para reduzir as
desigualdades ¢ soldar a coesdo social se, simultaneamente, além de sua conti-
nuidade no tempo, adquirirem cardter integrado e sistémico a esse padrio.

O cardter integrado e sistémico das politicas sociais ndo se resume 2 articu-
lagdo de agbes na drea social, embora esse jd seja um desafio relevante e estra-
tégico para ampliar a eficiéncia e eficdcia dessas politicas. Essa integragio situa-
se no plano das relagbes das politicas sociais e de seus efeitos sinérgicos com
outras politicas, ou seja, define-se, ndo sé pela capacidade das politicas e pro-
gramas sociais de impactar globalmente as condigGes de vida das populages
— de todos os seus segmentos de renda, formais ou informais —, mas tam-
bém, e principalmente, de preparar, entre os segmentos vulneraveis, as suas
geragOes futuras para se adequarem as mudangas e as novas realidades de eco-
nomias em processo de reestruturagio e de inser¢io competitiva na nova di-
nimica econdmica internacional.

Dois aspectos devem ser sublinhados nessa concep¢2o. Em primeiro lugar,
reforga-se aqui a concepgdo da politica social como um sistema de politicas —
conjunto de programas e agSes continuadas no tempo, que afetam simultanea-
mente vdrias das dimensdes das condigbes bdsicas de vida da populagio. A
perda dessa capacidade sistémica é, hoje, uma das facetas da crise que vem
afetando a eficdcia das politicas publicas setoriais.

O segundo aspecto a ser destacado refere-se a organizagio de um sisterna de
politicas sociais veferenciado a uma determinada drea geggrifica. Segundo essa
concepgio, a melhoria econdmica e social de dreas caracterizadamente pobres
ou vulnerdveis depende de um conjunto de politicas que nao se reduzem a
educagio, saide, alimentagdo e programas emergenciais. Depende também do
dinamismo socioecondmico que se logre recuperar ou instaurar nessas dreas,
gerando empregos e ampliando a estrutura do mercado de trabatho, melho-
rando a infra-estrutura urbana, diversificando e ampliando as oporrunidades
culturais e de lazer, reduzindo o isolamento socioeconémico e os niveis de
violéncia, implantando programas de defesa do meio ambiente e de seguranga
civil, dentre outros aspectos relevantes que capacitem tais dreas a atrair e reter
capitais. Depende ainda, e fundamentalmente, da dinimica de participagio
social que venha a ganhar impulso em tais dreas.
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1.2 A DINAMICA DEMOGRAFICA NA PROXIMA
DECADA E SUAS IMPLICACOES PARA AS
POLITICAS SOCIAIS

STIMA-SE QUE, NO ANO 2000, a populagio brasileira serd de 165 milhoes
Ede habitantes; em 2005, de 175 milhes, e, em 2020, de 197 milhécs.
Essas projecGes resultam de uma trajetéria populacional que pode ser sintetiza-
da em trés periodos bdsicos (ver grafico I11.1).

No primeiro periodo, que abrange o tltimo quartel do século passado até,
aproximadamente, 1930, a populagio brasileira apresentava taxas de natalida-
de e de mortalidade relativamente altas e, conseqiientemente, baixa taxa de
crescimento vegetativo, Porém, entre 1870 e 1930, a presenca da imigragio
internacional contribuiu para um incremento populacional significativo.

A partir de 1930, os niveis de mortalidade comecaram a declinar e os mo-
vimentos populacionais de origem internacional perderam importincia no
contexto da populagio nacional. A queda da mortalidade, combinada com
a}tos niveis de fecundidade e natalidade, foi responsdvel pela aceleragdo do
rmo de crescimento da populagio brasileira até 1970, levando esse cresci-
mento a atingir o dpice nas décadas de 50 e 60 (taxas médias em torno de
2.9% ao ano).

No final da década

X ; de 60, os indices de fecundidade também comegaram a
declinar mais do que ¢

ontrabalangando a reducio na mortalidade, ¢ impedindo
?u'c'a taxa de crescimento da populagio brasileira continuasse a aumentar.
niciou-se af i t ¢ hoj .
u-5e al o terceiro periodo, que se estende até hoje, caracterizado por uma
reducio acelerada d

edy a taxa de crescimento populacional, provocada por uma
rapida mudanca nos padrdes de fecundidade. .

A taxa de fecundidade total —
final do seu period
final dos anos 8¢

difercnciada, tanto

! — niimero médio de filhos tidos por mulher a0
O reprodutivo — declinoy de 6,1, nos anos 40 para 2,9, n0

(ver ,graﬁco I11.2). Essa queda foi regional e socialmentc
1as areas rurais quanto nas urbanas.
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GRAFICO 111

il

GRAFICO I1I. 2

Taxas de Fecundidade Toral por Coortes Sintéticos: Brasil Urbano
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—_—

No inicio do século, mulheres residentes nas dreas rurais tinham em média
2,4 filhos a mais do que as residentes nas dreas urbanas. A partir daf, enquanto
a taxa de fecundidade rural declinou monotonicamente, a urbana apresentqy
um ligeiro acréscimo nos anos 60 e, a partir dai, declinou sistematicamente,
No final dos anos 80, os diferenciais estavam em torno de 1,9 filho por my-
Iher: as mulheres urbanas tinham em média 2,5 filhos ao final do seu periodo
reprodutivo, e as rurais, 4,4.

A reducio da fecundidade também nao foi homogeénea entre os vdrios gru-
pos etdrios das mulheres em idade reprodutiva. As mulheres mais jovens (15-
19 anos) apresentaram um leve aumento na sua fecundidade. Para os outros
grupos, as taxas declinaram com intensidade progressivamente maior a medida
que aumentava a idade. Ou seja, foram as taxas de fecundidade das mulheres
mais velhas as que apresentaram maior redugio, o que significa uma diminui-

¢do definitiva do tamanho da familia, e nio um adiamento dos nascimentos
(ver grafico 111.3).

GRAFICO I11.3

Taxas Especificas de Fecundidade: Brasil Urbano
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todo anticoncepcional em 1986. Quanto ao método, dois eram predominan-
tes: o oral (pilula) e a esterilizagdo feminina. Mais de um quarto das mutheres
em idade fértil ja haviam sido esterilizadas em 1986. O uso de métodos anti-
concepcionais ¢ diferenciado por situagio de domicilio, o que explica parte das
diferengas nas taxas de fecundidade urbana e rural.

Quanto a mortalidade, houve um declinio répido e continuo a partir da dé-
cada de 40, o que acarretou 0 aumento na esperanga de vida ao nascer para 65
anos em 1991. As mulheres apresentavam, nesse ano, uma esperanga de vida
de aproximadamente 6,8 anos a mais do que a apresentada pelos homens (ver
tabela II1.1).

TABELA 1I1.1

Estimativas da Esperan¢a de Vida ao Nascer por
Situagao Domiciliar — 1960/1990

(Em anos)

Grandcs Regibes Urbano Rural Total

Homens Mulhcres Homens Mulheres Homens  Mulheres

Brasil 70,4 77,3 64,5 72,6 68,8 75,9
Regido Norte 67,7 74,6 66,5 75 67,2 74,5
Regido Nordeste 62,4 70,9 58,4 67,1 59,9 68,4
Regido Sudeste 73,3 79,7 70,9 78,4 73 79,6
Regido Sul 74,8 81 73,3 80,1 74,4 80,8
Regido Centro-ocste 73,9 79,9 73 78,4 73,4 79,6

Fonte dos dados brutos: 1BGE, Censo 1991.
Nota: Estimativas utilizando o método dos filhos sobreviventes com os dados do Censo de 1991e uma
interpolagio logital das tabelas modclo Brasil para a data exata.

O comportamento recente da mortalidade por sexo € idade das populagGes
masculina e feminina, respectivamente, mostra que as variagbes obscr\'fadas no
periodo foram bastante diferenciadas por grupo etdrio € sexo, mgdxﬁc:mdo,
assim, o perfil da mortalidade e afetando o valor da espcranga_de.wda'ao nas-
cer da populagio brasileira. A queda na mortalidade foi mais‘mgmﬁcafwa para
a populagio infantil (até cinco anos). Os outros grupos erdrios tanilbcm apre-
sentaram redugio na taxa de mortalidade, com excecio da populagio masculi-

na de 15 a 29 anos.
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Essa mudanca no padrdo de mortalidade ¢ resultado das transformagées ve.
rificadas nas causas da morte. Doengas evitdveis por imunizagdo e/ou melhoyis
de condi¢Ges sanitdrias, que atingem mais as criangas menores de cinco angg
de idade e mulheres jovens, vém perdendo importdncia relativa para as doen-
cas tipicas de 4reas urbanas, que atingem mais a populagdo adulta (neoplasias ¢
doengas cardiovasculares). Em 1993, os maiores grupos de causas de morte no

pafs sdo constituidos pelas doengas do aparelho circulatério (28%), causas
externas (12%) e neoplasmas (11%).

As causas externas (acidentes de trifego, homicidios, suicidios, afogamen-
tos, acidentes de trabatho, etc.) foram responsdveis por 12% das mortes no
Brasil, em 1981. S3o particularmente importantes nas idades produtivas, res-
pondendo por cerca de 60% das mortes no grupo masculino de 15-29 anos.
Acidentes automobilisticos ¢ homicidios aparecem como as causas principais e
explicam a razdo de esse grupo etdrio ter sido uma excegdo no declinio das
taxas de mortalidade observadas para todos os demais grupos.

A AIDS ¢ outro componente que estd ganhando importincia entre as causas
de morte da populagio brasileira. Desde o primeiro caso de AIDS oficialmente
diagnosticado no Brasil (1982), mais de 52 mil ja foram reportados até 1994.
Aproximadamente 80% desses casos foram registrados na regiio Sudeste. A
proporgio de AIDS entre homens e mulheres passou de sete casos masculinos
para um feminino, em 1982, para quatro por um, em 1994.

Dados o comportamento da fecundidade ¢ o da mortalidade, a tendéncia
esperada ¢ de continuidade da redu¢do da taxa de crescimento da popul?l‘}ﬁo
total segundo a trajetdria observada na década de 80. Essa taxa deverd atingir

valores préximos a 1,3% no gilingiiénio 1995-2000, a cerca de 1,2% entre
2000 € 2005, ¢ 2 0,6 % em 2015-2020 (ver grifico 111.4).

A progressiva concentragio da populag¢io nas dreas urbanas, notadamente
nas grandes cidades, devera continuar, ainda que a um ritmo mais lento. Em
1940, 3}% da populagdo brasileira residiam em sitios urbanos. Em 1991, ess
Propor¢ao atingiu 75%. A proporgio da populagio residente nas dreas rurais
em localidades menores de 20 mil habitantes declinou de 80 5%, em 1940,
para 30,9%, em 1991 (ver tabela II1.2 :
populagio que vive em cidades d
10,8%, em 1940, para 35,2%
concentrada nas nove dreas m
bitantes em 1991, 249%

). Ao mesmo tempo, a proporgao da
¢ mais de 500 mil habitantes passou d¢
» em 1991. A maior parte dessa populagdo €st4
etropolitanas, que abrigavam 43 milhoes de ha-
do total da populagio brasileira.
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GRAFICO 111.4

Proje¢do da Populagio Brasileira — Ambos os Sexos
(Em 1000 habirantes)

F

TABELA II1.2

Distribui¢io da Populagio Brasileira por Grupos de Tamanho
1940-91

(Em porcentagem)

Grupos 1940 1950 1960 1970 1980 1991

Urbana 31,2 36,2 45,4 55,9 67,7 748
500c+ 10,8 14,2 21,4 26,7 323 352
100-499 5,1 4.9 4,4 6,5 9,6 10,7
50-099 1,7 2,2 2,6 3,2 4,1 54
20-049 1,9 3,0 4,3 5,1 6,3 7.6
<20 11,7 11,9 12,7 14,0 15,5 16,4

Rural 68,8 63,8 54,6 44,1 324 245

Fonte: I8GE — censos demogrificos.
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Os movimentos migratorios foram os grandes responsiveis por esse pro-
cesso. Aproximadamente 12 milhGes de pessoas deixaram a drea rural na décy-
da de 60, o que correspondeu a um tergo da populagio af residente. Nos anos
70, esse volume elevou-se para 16 milhdes, representando 38% do contip.
gente rural. Na década de 80, 12,4 milhdes deixaram o campo — cerca de
32% da populagio rural de 1990.

Um cendrio provavel para as préximas décadas ¢ a populagio rural conti-
nuar diminuindo em termos absolutos, embora 2 uma taxa menor do que a
observada nos anos 80. Esperam-se variagbes negativas na taxa de crescimento
da populagdo rural de -0,9%, no qiiinqiiénio 1990/1995, para -0,7%, entre
1995 e 2000. A populagio urbana tende a crescer a uma taxa de 1,8%, no
periodo 1995-2000, ¢ de 1,6%, no periodo 2000/2005. Cerca dc 80% da
populagio brasileira estard residindo nas dreas urbanas no ano 2000, 82% em
2005, e em rorno de 86% em 2020 (ver grifico III.5). O crescimento do grau
de urbanizagio deverd ocorrer de forma bem mais lenta do que em décadas
passadas, dada a hipétese de redugdo das taxas de migragdo e as menores taxas
de fecundidade € de crescimento da populagio urbana.

GRAFICO 111.5

Grau de Urbanizagio Observado e Projetado
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Além de afetarem o ritmo de cresci i =

) . i c1rlr1cnto' pqpu]amonal, as transformagGes
demogrdficas previstas afetardo também, significativamente, a distribuicio
etdria. Esse cfeito se dd de forma defasada, atingindo primeiro os grupos eta-
rios mais jovens da populagao e, posteriormente, estendendo-se aos demais.

Isso pode ser visto a partir das pirdmides etdrias de 1990 e 2020, apresentadas
nos gréficos II1.6 e II1.7, respectivamente.

GRAFICO II1.6

Pirimide Etdria — Brasil — 1990
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Um aspecto fundamental, evidenciado pelos dados, ¢ o envelhecimento da
dopulagio, ou seja, o peso progressivamente menor dos jovens em relacdo a
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POPULACAO
INFANTO-JUVENIL

il A QUESTAO SOCIAL NO BRASIL: DESAFIOS E OPORTUNIDADES

outros grupos ctrios, especialmente o grupo iqosq. Em 1991, observou-se
que aproximadamente 35 % da populagio bra51'lcwa tinha menos de 15 anos, e
4,8%, mais de 65 anos. Dadaa queda da fec_undldade, a propor¢do da populagio
jovem tende a se reduzir, fen6meno ji iniciado nos anos 70, ¢ a da populagio
idosa tende a aumentar, como resultado de taxas de crescimento diferenciadas
para os VArios grupos etarios.

Essas modificages na distribuigio da populagdo por faixas etirias provo-

cam alteragdes importantes no padrio das demandas por politicas piblicas,
conforme pode ser observado a seguir.

A tendéncia de crescimento da populagio menor de cinco anos ¢ impor-
tante para as politicas de saide materno-infantil. Nesse caso, prevé-se uma taxa
negativa durante todo o periodo 1995-2020 (ver grafico II1.8). Ainda assim,
os menores de cinco anos constituirdo um grupo expressivo por algum tempo:
19,4 milhdes de pessoas, no ano 2000, das quais 3,2 milhdes terdao menos de
um ano, e 61% destes deverdo estar localizados na zona urbana . No ano

2020, esse contingente terd sido reduzido para 16 milhdes de pessoas, dos
quais 2,6 milhoes com menos de um ano de idade.

GRAFICO 111.8

Taxa Qiingiienal de Crescimento




1I.2 A DINAMICA DEMOGRAFICA NA PROXIMA DECADA E SUAS IMPLICAGOES PARA AS POLITICAS SOCIAIS

Pode-se, portanto, esperar uma diminui¢io relativa na pressio por scrvigos
de saide materno-infantil, embora, em ndmeros, a clientela seja bastante ex-
pressiva. Além disso, vale a pena ressaltar que a queda na fecundidade se inici-
ou bem mais tarde nas camadas mais pobres da populagio infantil, em que as
taxas de crescimento ainda sfo elevadas e € maior a necessidade de atengio
piblica.

Na faixa de cinco a catorze anos encontra-se a populagio que demanda es-
colas do primeiro grau. O seu comportamento € bastante similar ao do pri-
meiro grupo analisado, ou seja, espera-se wma redugiio, em termos absolutos,
de 33,8 milhdes para 32,8 milhdes, entre 1995 e 2000, ¢ uma nova queda
para 29,3 milhdes, em 2020. A redugio ¢ bem mais acentuada nas dreas urba-
nas que nas rurais. Apesar de decrescente, é importante ressaltar o expressivo
contingente que terd idades entre cinco e catorze anos no final do século. Nas
dreas urbanas, serio 25,2 milhdes de jovens e, nas rurais, 7,6 milhdes (ver
grafico I111.9).

GRAFICO 1IL.9

Taxa Quingtienal de Crescimento
Populagio Projetada (5-14 Anos)
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O comportamento da demanda por ensino bisico depende da raxa de es-
colarizaciio adorada. Mantido o indice de 1991 — cerca de 92% —, pode-se
esperar um pequeno decréscimo no niimero de criangas que estardo na escola,
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-104,7 mil por ano, entre 1995 ¢ 2000. Ma§ caso se tenha como meta wmg
taxa de escolarizacio de 100%, serd necessdrio ampliar em cerca de 330 mil,
anualmente, o mimero de matriculas no mesmo perfodo. Desse 'mcrcmento,
75% deverio localizar-se nas dreas urbanas (ver tabela I11.3).

TABELA IIL.3

Incremento Anual da Populagdo de 7 a 14 anos a Ser Escolarizada
Brasil: 1995/2000

(Em 1000 habitantes)

199572000 2015/2020
Sem aumento na taxa de escolarizagio -104,7 -122,8
Com aumento da taxa de escolarizagio para 100% 336,7 -23.6
m2z O comportamento da populagio em idade ativa, que se situa na faixa de 15
POPULACAQO EM

a 65 anos, reflete, basicamente, o niumero de nascimentos ocorridos quinze
anos antes, 0 que explica as taxas de crescimento ainda relativamente altas
desse segmento populacional, estimadas em 2,6% ao ano entre 1995 ¢ 2000.

Nesse caso, as maiores taxas de crescimento se dario nas 4reas urbanas, como
conseqiiéncia das migragdes (ver grifico 111.10).

IDADE ATIVA

GRAFICO II1.10
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Em ndmeros absolutos, aproximadamente dois milhes de pessoas ingres-
sardo anualmente nesse grupo etdrio entre 1995 e 2000. Provavelmente nem
todos demandardo trabalho, mas a parte que ndo demandar estard pressionan-
do o sistema escolar, ou buscando outro tipo de ocupagio. E importante sali-
entar que esse crescimento jd estd dado pela dindmica demogréfica passada.
Apenas 0s movimentos migratorios terdo efeito na sua localizagio. A queda na
fecundidade acarretard redugio furura do crescimento anual da populagio
econdmica ativa para 1,3 milhdo, no qiiinqiiénio 2015/2020, todo localizado
nas dreas urbanas.

Para que as taxas de participag3o na atividade econémica observadas em
1993 se mantenham constantes até o final da década, aproximadamente 1,3
milhdo de novos empregos deverdo ser gerados anualmente entre 1995 e
2000. A queda da fecundidade reduzird essa necessidade para 900 mil, a partir
de 2015 (ver tabela I11.4).

TABELA II1.4

Incremento Anual da Oferta de Forga de Trabalho
Brasil: 199572020

(Em milhares)

1995/2000 2015/2020
PIA 2000 1300
PEA 1195,1 904,4

Ourra mudanga esperada é o envelhecimento da forga de trabalho; para a
urbana, estima-s¢ que, em 2020, aproximadamente 45% terd mais de 40 anos.

O \inico grupo etdrio que deverd apresentar taxas de crescimento crescentes
no periodo 1995/2020 ¢ o grupo de 60 anos e mais. Isso se dard de forma
mais marcante nas ireas urbanas e entre as mulheres, e resulta das altas taxas
de fecundidade verificadas nas décadas de 50 ¢ 60 € da queda da mortalidade.
As demandas por beneficios previdencidrios e assistenciais continuardo cres-
cendo, j4 que esse grupo é o seu principal usudrio. Os servigos de s_aﬁdc deve-
rio também sofrer maior pressio, pois Os grupos extremos (as criangas e os
idosos) sio os que exercem a maior demanda sobre o sistema. C,0m o au-
mento da sobrevida, o perfil epidemiolégico também se alterard: doengas
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; - . N . )
cronico-degenerativas passarao a ter importéncia relativa maior que as doengas
infecto-contagiosas.

Observa-se que, em nimeros absolutos, a populagao idosa, ainda que me-
nor do que a das demais faixas etdrias, comega a apresentar nUmeros expressi-
vos. Em 2000, o Brasil terd 8,7 milhdes de pessoas com idade superior a 65
anos; em 2020, essa populagio verd subido para 18 milhoes. Ou seja, num prazo de
25 anos, os idosos brasileiros jd formardo um contingente populacional igual
a0 da populagdo total da Venezuela (ver tabela IIL5 e grafico II1.11).

TABELA IIL.5

Populagio por Grupos Especificos de Idade e Situagdo de Domicilio

Brasil
(Em 1000 habitantes)
2000 2020
Grupos
Urbana Rural Total Urbana Rural Total
0-1 2 406,7 806,4 3213,1 21372 451,0 2 588,2
1-4 12 161,0 3990,2 16 151,2 11 0595 23299 13 3894
5-14 25209,5 7.651,5 32 861,0 24 3415 49 45,7 29 287,2
15-64 879775 192376 107 215,0 1190479 176 73,9 136 721,8
65¢ + 7 110,3 16474 8 754,7 15 447 4 20 45,6 17 493,1
Brasil 132 458,2 32526,8 164 985,0 169 896,4 269 95,1 196 891,5

, As tendéncias demograficas acima analisadas podem ser sintetizadas em um
tnico indicador, a razio de dependéncia, que mede a relagio entre a populagdo
dC_P“-nantC (menor de 15 e maior de 65 anos) sobre a populagio em idade
ativa (15 a 65 anos). A tendéncia para os préximos anos é de decréscimo nessa
relagio. Enquanto, em 1995, 60% da populagio brasileira podia ser conside-
rad’a .demograﬁcamcntc dependente, espera-se que essa relagio atinja valores
proximos a 44%, em 2020. A composicio etdria dos dependentes também

33‘:'” ser diferenciada. Enquanto a razio de dependéncia da populagio jovemn
Inui para 73%, a da populagio idosa aumenta.

De modo geral, pode-se concluir que a redugdo da fecundidade, ao dimi-

NUir o crescim 20 ivi e
ento da populagio jovem, tende a aliviar os orcamentos publicos
€m prazo relativamente curt

lacional se d4 em L0, 20 passo que o efeito do envelhecimento popy”
cendo 2 taxas E)er‘azo mais longo. Assim, dado que a populagio jovem €std
“ativamente baixas e a populacio idosa, embora crescendo
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a taxas clevadas, ainda é numericamente inferior, cstarfamos atravessando a
que € usualmente denominada fase de ouro da transi¢io demogréfica.

GRAFICO 1L11

Taxa Qtiinqiienal de Crescimento
Populagdo Projetada (65 ¢ mais Anos)

No entanto, esse otimismo deve scr visto com cautela. A redugio da fecun-
didade ¢ da razio de dependéncia tem sido espacial e socialmente diferencia-
das. Justamente nas dreas mais carentes ou nos grupos de renda mats pobres, a
propor¢io da populagio jovem ainda se situa em patamares bem clevados.
Como essas populagdes sdo as mais prejudicadas pelo déficit na oferta de servi-
cos publicos, a andlise dos dados globais ndo ¢ suficiente para aferir a necessi-
dade da acio do Estado, que precisard, agora, enfrentar o desafio de orientar
as politicas sociais no sentido de direciond-las para o atendimento prioritdrio
is demandas de regides menos desenvolvidas e de grupos mais vulnerdveis da
populagio.

A populagio rural, por exemplo, apresenta uma razio de dependéncia que,
embora decrescente, ainda sc situa em patamares bem mais clevados do que a
da populagio urbana, diferenga cssa que ndo serd eliminada nos prc')xim(?s
vinte anos. Do ponto de vista regional, as diferengas na razao dc dcpcndcn_cm
também sio elevadas, variando de 83%, na regiio Norte, a 57%, na regiio
Sudeste (1991).

35
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A razio de dependéncia também ¢ maior nos grupos de renda mais baixog
em virtude de quedas diferenciadas da fecundidade e da mortalidade, send(;
especialmente alta no grupo de renda de 0 a 1 saldrio-minimo, exatamenge
aquele que mais depende do Estado para satisfazer suas necessidades.

Um segundo ponto a ser salientado € que ainda existe déficit no atendi-
mento das demandas sociais. Por exemplo, embora o nimero de criangas em
idade escolar esteja diminuindo, nio se observa ainda a universalizagio do
ensino primdrio, a qual, como ja foi notado, ainda exigiria significativo incre-
mento na oferta de ensino bdsico nos préximos anos, principalmente nas 4dreas
urbanas. O envelhecimento populacional, por sua vez, aumentou e continuari
a aumentar o volume da demanda social por parte dos idosos. Tudo indica que
o diferencial de mortalidade entre sexos e as mudangas na estrutura da familia
deverdo pressionar, cada vez mais, o Estado para substitui-la na garantia do
bem-estar dos idosos, especialmente das mulheres. Isso ird requerer maior
agilidade na implementagio da reforma previdencidria e na reformulagio da
politica de satide, dada a alteragio no perfil de morbidade, em que passam a
predominar doengas cronico-degenerativas (como cincer, diabetes, problemas
do aparelho circulatério, neuroldgicos, etc.), cujo tratamento exige wmna es-
trutura hospitalar mais complexa e dispendiosa.

Assim, embora a fecundidade e a razio de dependéncia da populagdo bra-
sileira estejam diminuindo, essa diminuigio, por si sé, nio reduzird a pressio
sobre o Estado durante a chamada fase de ouro da transi¢io demogrdfica.
Esta, 20 invés de induzir 2 acomodagio, deve ser vista como oportunidade

para rever prioridades ¢ politicas e diminuir os déficits quantitativos € qualita-
uvos da oferta de servigos sociais.



I11.3 PERSPECTIVAS PARA O MERCADO DE
TRABALHO BRASILEIRO

A PESAR DA QUEDA NA FECUNDIDADE e do declinio da taxa de crescimento
populacional, as proje¢des demogrdficas apresentadas no capitulo anteri-
or apontam para uma pressio ainda forte sobre o mercado de trabalho, nos
préximos dez anos, uma vez que o crescimento da for¢a de trabalho nesse
periodo ainda reflete o padrio demogrdfico do passado. Tais resultados po-
dem ser motivo de justificada apreensdo, com respeito 4 capacidade de a eco-
nomia brasileira absorver esse incremento de mao-de-obra em contexto no
qual as exigéncias de modernizagdo e competitividade vém contribuindo para
mudangas profundas no mercado de trabalho. No entanto, como veremos em
seguida, o cendrio a respeito nio ¢ pessimista. Promovidas as reformas estru-
turais que viabilizem a trajetdria de crescimento apresentada no bloco temdtico
I, a evolugio prevista do emprego e do saldrio nos préximos dez anos € bas-
tante satisfatdria.

Antes de apresentarmos os resultados, convém explicitar o procedimento
utilizado nas estimativas. Consiste em projetar a cvolugdo da demanda e da
oferta de trabalho, para trabalhadores qualificados e ndo-qualificados, assu-
mindo, inicialmente, que o nivel salarial permanega constante. As projegdes
para a oferta de trabalho s3o obtidas a partir de projegées para (i) a populagio
em idade ativa, (ii) o nivel de escolaridade desta populagado, e (iii) sua taxa de
atividade. Todas essas projegdes sio feitas de forma desagregada por sexo e
idade e, posteriormente, agrupadas para compor as projecdes da oferta de
trabalho por nivel de qualificagdo. As projegdes para a demanda por trabalho
utilizam estimativas para: (i) o crescimento econdémico setorial, (ii) o cresci-
mento na produtividade global do trabalho, e (iii) o diferencial tecnoldgico,
que capta diferengas no crescimento da produtividade do trabalho entre seto-
res de atividade e niveis de qualificagio dos trabalhadores. As projegoes sio
inicialmente feitas por setor ¢, depois, agregadas para compor as projegdes de
demanda de trabalho por nivel de qualificagao.

Conhecidas as projegdes de oferta e demanda por trabalho e, portanto, as
perspectivas para o déficit ou superdvit de emprego, trata-se de analisar como

O
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se dard o ajuste no mercado de trabalho, isto ¢, como o nivel salarial ¢ 4 taxg
de desemprego, para trabalhadores qualificados e ndo-qualificados, evolyjys,
de forma a estabelecer o equilibrio nesse mercado.

As projegdes para a oferta de trabalho foram optidas a partir de trés parj.
metros bisicos: (i) projegdes populacionais por faixa etdria e sexo, (ii) proje-
¢oes para o nivel educacional da populagio por faixa etdria e sexo, e (iii) proje-
¢Oes para a taxa de atividade por faixa etdria, sexo e nivel educacional. Trés
faixas etdrias foram utilizadas: 10-24 anos, 25-64 anos e 65 anos e mais,
Quanto i escolaridade, dividiu-se a populagio em dois grupos segundo a série
e o grau atingidos: (i) trabalhadores com até a 83 série do 12 grau completa
(inclusive), que denominaremos, por simplicidade, trabalhadores nao-
qualificados, e (ii) trabalhadores com nove ou mais séries completas de estudo,

isto €, com pelo menos alguma educagio secunddria, que denominaremos
trabalhadores qualificados.

GRAFICO II1.12

As projecoes ionais uti; |
=3 ol.)m ; ;;'005 populacxgnals utitizadas foram as analisadas na se¢io anterior
: » € resumidas no gréfico 111

-12. Quanto a0 nivel educacional ¢
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a taxa de atividade, utilizamos as PNADs de 1981 a 1990. A opgdo por esse
periodo como base para avaliar a tendéncia histdrica deve-se ao fato de que
mudangas metodoldgicas profundas ocorreram com a PNAD em 1992, levando
a que a comparabilidade das informagées da nova com a antiga versdo dessa
pesquisa seja complexa. Assim, utilizamos as informagées para a década de 80
para estimar a tendéncia histérica e os valores para 1995 como nosso ponto de
partida (ano-base). De acordo com o grifico II1.12, a populagio em idade
ativa (10 anos e mais) deve crescer cerca de 17,4% ao longo da década, pas-
sando de 122 milhdes, em 1995, para 143 milhdes, em 2005. Além disso, essc
grifico revela o jd apontado envelhecimento da populagio brasileira, com a
taxa de crescimento da populagio jovem (10 a 24 anos) bem inferior a da
populagio com idade mediana e avangada.

GRAFICO 11113

Proporgio da Populagio Masculina Nio-Qualificada

—————

Fonte: Construido (até 1995) com base nas informagdes contidas na Pesquisa Nacional por
Amastra de Domicilios (PNAD).

Os gréficos 111.13 e I11.14 apresentam estimativas baseadas na PNAD para a
evolugio da proporgio da populagdo em cada grupo etdrio ¢ sexo que nio tem
qualquer educacio secundiria (nio-qualificados). Com base nessas informa-
¢oes, foram obtidas as projegdes para 2005, admitindo-se que a proporgio da
populacio nio-qualificada se reduzird, nos préximos dez anos, a uma raxa
anual igual A taxa média do periodo 1981/1990. Os grdficos III.13-e IJI.’14
também apresentam uma comparagio da propor¢io da populagio nio-
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etério, no ano-base (1985), e a proje-
QPaliﬁcada, pgr ;C;s{:se f:;i;: (::vgcmioquc, no ano-base (1995), apenas ;:crca
e paora g da iogcntre 25 e 64 anos (que representa mais dc~50 % da
o /O_da pnoipdt'ldg‘ativa) era qualificada. Jé em 2005, essa propor¢io cresce
:nguigcl? g: 35"(&, no caso das mulheres, ¢ 32%, no caso dos homens.

GRAFICO 1IL.14

i 0 i squis i stra
Fonte: Construido (até 1995) com base nas informagdes contidas na Pesquisa Nacional por Amos
dc Domicilios (PNAD).

Uma vez obtida a desagregagio da populagdo por faixa ct:iri:s, sexo e m\:l
educacional, para obtermos 0 mesmo para a PEA ¢ suﬁcicnt(? projefar a taxa : t?
atividade para cada um desses segmentos da populagio em idade ativa. O plOl
cedimento foi idéntico a0 utilizado acima para projetar o nivel educacional.
Estimamos, com base na PNAD, a taxa de atividade especifica de cada grupo
para cada ano e tomamos a variagio média anual 1981-90 como medida de
tendéncia histdrica. Essa variagio anual média, multiplicada por dez e soquldﬂ
3 raxa de atividade observada em 1995, fornece a estimativa da taxa de ativida-
de para 2005. Os resultados sio apresentadas nos gréficos II1.15 ¢ I11.16.
Esses grificos comparam as taxas para homens e mulheres, relativas a0 ano

base (1995) e em 2005, e revelam um quadro bastante tipico, no qual as taxas
de atividade s30 maiores para homens e para pessoas de meia idade. As mu-
dangas previstas ao longo da préxima década sio pequenas, exceto no €aso das
mitkheres com 25 2 64 anos, nio-qualificadas, cuja taxa de atividade cresce dez
pontos percentuais,

) ) ‘ L e
€ no caso dos jovens qualificados, cuja taxa de atividad
cresce de quatro a se

Is pontos percentuais,
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GRAFICO 11115

Taxa de Atividade—Homens
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Fonte: Construfdo (at¢ 1995) com basc nas informagdes contidas na Pesquisa Nacional por Amaostra
de Domicilios (PNAD).

GRAFICO 111.16

Taxa de Atividade—Mulheres
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Fonte: Canstruido (até 1995) com basc nas informagoces contidas na Pcsquisa Nacional por Amostra
de Domicilios (PNAD).
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Com base nos graficos II1.15 ¢ IIL16, ¢ possivel obter estimativas da po-
pulag3o economicamente ativa em cada um dos doze segmentos em que divi.
dimos a populagio.?

O resuitado das projegoes populacionais por faixa etdria, sexo, nivel educa-
cional e taxa de atividade ¢ apresentado no quadro geral IIL.1.

A tabela IIL.6 apresenta as estimativas para a populagdo economicamente
ativa, por nivel de qualificagdo, para o ano-base (1995) e para 2005. Essa ta-
bela revela que a populagao economicamente ativa em 1995 comportava 72
milhGes de trabalhadores, sendo 53 milhdes (74%) n3o-qualificados e 18 mi-
Ihges qualificados (26%). Para 2005, a previsao € a populagdo economica-
mente ativa crescer 26%, atingindo 90 mithdes, com 60 milhdes (67%) de
trabalhadores nio-qualificados e 30 mithGes (33%) de trabalhadores qualifica-
dos. Essas estimativas revelam uma taxa de crescimento da forga de trabatho
qualificada (62%) bem acima da média, com a forga de trabalho nio-
qualificada crescendo apenas 13% ao longo da década. O resultado ¢ uma

forca de trabalho, em 2005, com sete pontos percentuais a mais de trabalha-
dores qualificados.

TABELA IIL.6

PEA e Taxa de Crescimento

Populagio Economicamente Taxa de
Nivel de Qualificagdo Ativa! Crescimento
1995 2005 (%)
Qualificada 18.4 29.8 62
Nio-Qualificada 53.2 60.1 13
Total 71.6 90.0 26 =

Fonte:Construfda com base nas informagaes das tabelas I11.1 ¢ H1.3.
Nora: 'Em milhges de trabalhadores.

2 A . .
. i .
estimanivas da PEA sio dadas pela scguinte equagio: Oy = Py Eg Ty, em que:
0. B . "
j denota a populagio cconomicamente ativa na faixa etdria
P;; denota a populagio na faixa etdria i ¢ sexo f;
b
E,; denota :
i A proporgio da populagio ec i i 1 iad e nive
; onomicam d ofem
gt ente ativa na faixa etdria 4, sexo J

i, sexo f e nivel educacional k;

Ty denota a Proporgao da popula

: ) §30 ma faixa etdria i, sexo 7 e ni jonal & que €
cconomicamente ativa (taxa de » SCYOg;nivelcducact 1

atividade).
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TABELA GERAL II1.1

Estimativas Obtidas para a Populagdo, Propor¢do da Populagio por Nivel de
Qualificagdo, Taxa de Atividade e Populagio Economicamente Ativa

Proporgio da
Populagio Variagio Populagio scgundo o Variagio  Taxade Anvidade  Populagio Economi-
Nivel de Qualifieagio  1981-90 (%) camente Ativa
1995 2005 1981-90 1995 2005 1995 2005 1995 2005
1) 2) 3) 4) (5) (6) 7 (8) ©) (10)
Homens
10 a 24 anos 23.9 25.1
Qualificados - - 1.2 13.0 143 33 744 78.0 2.3 238
Nio-Qualificados - - -1.2 87.0 85.7 -12 54.7 53.3 114 11.4
25 a 64 anos 32.1 39.8
Qualificados - - 7.5 239 322 -0.2 94.2 94.0 7.2 12.0
Nio-Qualificados - - -7.5 76.1 67.8 -0.3 90.6 90.4 221 244
65 ¢ + anos 34 4.4
Qualificados - - 13 8.0 94 -3.2 34.0 0.1 0.1
Nio-Qualificados - - -1.3 92.0 90.6 1.3 350 36.4 1.1 14
Milheres

10 a 24 anos 239 24.7
Qualificadas - - 2.8 17.3 20.4 6.0 61.1 67.8 25 3.4
Nio-Qualificadas - - -2.8 82.7 79.6 0.4 30.1 30.5 6.0 6.0
25 a 64 anos 34.2 43.4
Qualificadas - - 8.6 25.1 34.6 28 72.8 75.9 6.2 11.4
Nio-Qualificadas - - -8.6 749 65.4 85 483 57.7 12.3 16.4
65 ¢ + anos 4.3 5.7
Qualificadas - - 1.8 6.0 8.0 -2.6 11.4 8.5 0.0 0.0
Nio-Qualificadas - - -1.8 9+.0 92.0 1.2 8.2 95 0.3 05

Fonte: Construfda com base nas informagoes contidas em IPEA (1996: tabelas cm anexo) ¢ na Pesquisa

Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD), dc 1995.

Notas (1), (2) Obridas dirctamente de IPEA (1996),em milhdes de habirances.

(4) Obtidas com base nas informagGes da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicflios
(PNAD), de 1995.

(5)= [(10x (3)) /(9) +(4)

(7) Obridas com basc nas informagdes da Pesquisa Nacional por Amostra de Domiclios
(PNAD), dc 1995.

(8)=[(10x (6)/(9)+ (7)

(9)=(1) x (4) x (7); em milhdes de trabalhadores.

(10)=(2) x (5) x (8); cm milh6es de trabathadores.
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A demanda por trabalho ¢ investigada, de forma desggregada, POE Setor de
atividade e nivel de qualificagdo dos trabalha.d’o.rCS. Trés sct\orcs (_16 atividade
sio considerados: primério, secundario e Fercmnq. Quantc? 3 quallﬁcagﬁo R
trabalhadores, utilizamos 0 mesmo critério anterior: qualificados (com nove
ou mais séries completas de estudo, isto é, com pelo menos alguma educ acdo
secunddria) e nio-qualificados (com até a 82 série do 19 grau completa, inclu-
sive).

A tabela 111.7 apresenta a composigdo da demanda por trabalho em 1995,
Essa tabela revela que, de uma populagio economicamente ativa de 72 mi-
1hoes, apenas cerca de 66 milhdes encontravam-se ocupados. A desagregagﬁo
por nivel de qualificagdo revela que, para o ano-base (1_995), dos 5'3 milhges
de trabalhadores ndo-qualificados na populagdo economicamente ativa, apenas
49 milhdes encontravam-se ocupados, ou seja, uma taxa de desemprego de

8,1%. Quanto aos trabalhadores qualificados, 17 dos 18 milhdes encontra-
vam-se ocupados.

TABELA 111.7

Composigdo da Demanda por Trabalho — 1995

(Em milhécs)

Nivel de Qualificagiof Populagio Populagio Proporgio da Populagio
Sctor de Atividade Economicamente Ativa Ocupada Ocupada no Sctor(%)
Trabalhadares qualificados 184 17.0 -

Primdrio . 05 2.7

Secundirio 29 17.2

Tereidrio - 12.7 74.8
Outros 0.9 5.3
Trabalhadores nio-qualificados 53.2 48.9

Primdrio 142 291

Secunddrio 10.6 21.6

Tercidrio R 237 48.4
Outros . 0.4 0.9
TQL_\_\ 71.6 65.9 . i
Fontc: C‘gg::;\cxfl]ci!;czipr; :;S; gzslyggfmﬂcécs contidas na Pesquisa Nacional por Amostra de
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A desagregagio por setor de atividade revela que 22% da populagio ocu-
pada encontra-se no setor primdrio e 20%, no secundirio, com o tercidrio
responsdvel pelos 55% restantes. A composicao setorial do emprego ¢é, entre-
tanto, extremamente diferenciada segundo o nivel de qualificagio dos traba-
lhadores. Assim, o setor primdrio contribui com 29% dos postos de trabalho
para trabalhadores nio-qualificados, mas com apenas 3% dos postos para tra-
balhadores qualificados. No outro extremo, o setor tercidrio contribui com
48% dos postos de trabalho para trabalhadores nao-qualificados, mas com
75% dos postos para trabalhadores qualificados. O setor secunddrio assume
uma posigdo mais balanceada, sendo responsivel por 22% dos postos de tra-
balho para trabalhadores nio-qualificados e por 17% para trabalhadores quali-
ficados. Essas diferengas inter-setoriais revelam que o setor mais intensivo em
trabalho qualificado ¢ o tercidrio (35% dos postos de trabalho); no setor se-
cunddrio, sio cerca de 21% dos postos; no setor primdrio, essa proporgio ¢ de
apenas 3%.

Para avaliar como o nivel de ocupagio ¢ sua estrutura, por setor € por qua-
lificagdo, deverdo evoluir entre 1995 e 2005, ¢ necessdrio identificar os fatores
que influenciam a demanda por trabalho e formular hipéteses para a sua evo-
lugdo. Para tanto, assumimos que a demanda por trabalho ¢ influenciada, fun-
damentalmente, por trés fatores: nivel de produgio, status tecnoldgico e nivel
salarial.3 Desses trés fatores, os dois primeiros (nivel de produgio e status tec-
noldgico) precisam ser examinados, separadamente, para a andlise da evolugao
do mercado de trabalho. J4 o nivel salarial serd considerado, em conjunto com
a taxa de desemprego, como a varidvel de ajuste que permitird que 0 mercado
de trabalho encontre melhor equilibrio entre oferta e demanda.

3 Assumimos que a relagio entre essas varidveis ¢ linear no logaritmo, isto é: In(Ly) = ay,
+ b.(In(y/(h.vg)) + cpln(w,), em que Ly é a demanda por trabalho de qualificagio k

do setor I, y,é o nivel de produgio setorial, b é o stntus tecnolégico da economia, vy €
o viés tecnolégico do setor em relagio A qualificagio k ¢ w, € o nivel salarial dos

trabalhadores com qualificagio .

Note-se que, de acordo com a expressio, o status tecnoldgico, b, afeta a demanda por
trabalho apenas 4 medida que este altera o nivel de produgio. Note-se mmb§n1 que essa
expressio assume, implicitamente, que o nivel salarial depende da qualificagio do
trabalhador, mas nio do setor no qual trabalha. Em outras palavras, estamos
assumindo, por simplicidade, que nio existe segmentagio no mercado de trabalho entre
os rtrés setores de atividade que compdem a economia. E.ssc mesmo modelo;, no
¢ capaz de tratar a segmenragio, bastando para isso que esta permancga

entanto, é !
constante a0 longo do perfodo de andlise. Nesse caso, a segmentagao estaria sendo

captada pelo parimetro ay.
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A rabela IT1.8 apresenta a cvolug':”to. do nivel de Er(:idugﬁolcg gg cnigr(;sgo nos
sctores primuirio, secunddrio e tcrcmr'xo para o Pcnodo c ot anéd_ . Essa
tabela revela que, a0 longo desse Rex:xodo, C(;nsxdcra a 'l_}l.l’.]a az 810/ 1a anual,
o primdrio cresceu a 3%; o secundario, a 0,8%; € o tercidrio, a 2,8%.

TABELA ]11.8

Evolugio do Nivel de Produgio! e Emprego por Setor de Atividade

Produto Emprego?

Ano Primirio  Sccunddrio  Tercidrio Primirio  Sccunddrioc  Tercisrio
1950 100.0 100.0 100.0 . - .
1951 101.0 91.2 97.5 13.1 11.1 19.5
1982 107.7 91.1 99.6 13.9 11.0 209
1983 107.2 85.7 99.1 12.9 12.1 212
1984 110.1 91.1 104.4 14.6 10.7 222
1985 120.6 98.7 111.6 14.5 11.5 239
1986 110.9 110.2 120.6 13.7 12.8 25.0
1987 127.5 111.3 124.4 13.5 13.1 26.6
1988 128.6 108.4 127.3 13.6 13.1 27.7
1989 132.3 1115 131.8 13.4 13.7 29.0
1990 127.4 102.4 130.6 13.5 13.4 30.5
1991 130.9 100.5 132.5 -
1992 137.9 96.7 132.5 15.0 13.1 317
1993 136.2 103.3 137.1 14.8 13.6 32.8
1994 147.6 1104 143.7 s 5 -
1995 156.3 112.6 151.9 14.7 13.5 36.4

Taxa Média de

Crescimento Anual
1980.95 3.0 0.8 2.8 A v a6

—]992'95\___4-3 5.2 4.7 -0.7 1.0 4.7

Fonte: Construfda com basc nas infornng(')cs contidas no
1994; exceto o nived de prod
mica(agosto de 1996)

Notas: ! fndicc de produo real.

Anudrio Brasilciro de Estatfstica(ABE) —
Ugio para 1995, que foi obtido da publicagio Conjuntura Econd-

2 Em milhées de trabalhadores,
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Considerando-se apenas o periodo 1992-95, podemos observar taxas de
crescimento mais elevadas, com o setor primdrio crescendo a 4,3% a0 ano, o
secunddrio, a 5,2% ao ano, e o tercidrio, a 4,7% ao ano. As taxas de cresci-
mento da produgio setorial para os préximos dez anos s3o aquelas apresenta-
das no bloco temdtico I.

Com relagio ao progresso técnico, ¢ importante considerar dois compo-
nentes. Por um lado, temos um progresso tecnoldgico global que capta o cres-
cimento na produtividade da economia como um todo. Por outro lado, temos
os diferenciais de progresso tecnoldgico por setor de atividade e nivel de qua-
lificagdo. Uma estimativa para o progresso tecnoldgico global, no periodo
1992-95, ¢ o diferencial entre o crescimento do produto e do emprego para a
economia como um todo, da ordem de 2,2% ao ano. Quanto as diferengas
entre setores e niveis de qualificagdo, as estimativas s3o obtidas em duas eta-
pas. Na primeira, calculamos o diferencial entre o crescimento do produto e
do emprego em cada setor, para uma dada qualificagdo. Na segunda, compa-
ramos a relagio entre o diferencial de crescimento do produto e do emprego
em cada setor € a mesma relagdo para a economia como um todo.# O resulta-
do ¢ apresentado na tabela IIL.9. Como se vé, o progresso tecnoldgico afeta
em maior grau a geragio de emprego no setor primdrio e a absor¢io de tra-
balhadores nio-qualificados. Por exemplo, para uma taxa elevada de cresci-
mento econdmico, acompanhada de um indice médio de progresso tecnoldgi-
o, 0 crescimento na demanda por trabalhadores ndo qualificados no setor
primdrio seria 2,7% menor a cada ano, a0 passo que a demanda por trabalha-
dores qualificados no setor tercidrio aumentaria 5,2% ao ano.

A tabela II1.9 contém ainda trés hipéteses com relagio a intensidade do
progresso tecnolégico. A hipétese bdsica — progresso tecnolégico de veloci-
dade média — admite a reprodugio das taxas globais € setoriais € por nivel de
qualificagio observadas no periodo 1992-95. As duas outras hipSteses — pro-
gresso tecnoldgico lento e rdpido — correspondem a uma variagio de 50%,
para menos e para mais, respectivamente, das taxas relativas ao periodo-base.

Conhecidas as estimativas de crescimento do progresso técnico € as elasti-
cidades produto-emprego ¢ emprego-salario, é possivel projetarmos a deman-
da de trabalho, por nivel de qualificagio, supondo-sc que o nivel salarial per-
manecesse inalterado. O resultado desse exercicio ¢ apresentado na tabela
II1.10.

4 Essas estimativas podem scr obtidas da seguinte equagio: v, = (L +hby) /(A +h)-],
em que v, € o viés tecnolégico.
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TABELA IIL.9

Variagio na Demanda de Trabalho, para Distintas HipGteses de Progresso
Tecnolégico, por Setor de Atividade e Nivel de Qualifica¢io

Taxa Média Anual de Cresciumento Taxa de Taxa Mddia de Variagio Anual na Demanda
Progresso do Produto Crescimento de Trabalho!
Tecnologico do Progresso
Tecnolégico
Global
Trabatho Qualificado Trabalho Nio-Qualificado
Primirio  Secundinio  Tercidno Primdrio  Sccunddrio  Terciirio Primdrio Sccunddrio  Tereidrio

Lenta 3,7 6,6 56 1,1 0,6 0,6 2,6 14 1,3 0,5

Média 37 6.6 56 2,2 12 1,1 52 2,7 2,6 10

Ripido 37 6,6 5.6 33 18 1,7 78 -41 -39 15

Nota:1 Variagio na demanda de trabalho provocada pelo viés tecnolbgico.

TABELA II1.10

Demanda de Trabalho! em 2005 com Nivel Salarial Constante

Progresso
Tecnoldgico Ano-Base (1995)
Qualificado Nio-Qualificado Total
17.0 48.9 65.9
Lento 31,1 68,2 99,3
Médio 348 60,3 95,1
Répido 394 53,8 93,2

Nota: 1 Em milhSes de trabalhadores

Obs.: Para o cresci "
reseimento do produto foram wrilizadas as taxas apresentadas no bloco remtico 1.

Na tabela 1116, apresentamos as projegGes para a populagio €conomica-

mente ati : . _
indices adtlv: e mvc_l de qualificagio. Essas projegdes, juntamente cOm os
§ Q€ desocupagio no ano-base (1995)5, podem ser utilizadas para pro-

jetar qual i ‘
Jetar qual deveria ser a oferta de trabalho, por nivel de qualificagdo, para qu¢ 3

S
5 Esses indices nao corres

pondem 3s taxas de i ue
tomam por base as pn desemprego j4 aprescentadas, uma vez g

ADS € nj . :
$ € N30 as pesquisas mensais de emprego — PME.

O
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taxa de desocupagio se mantivesse constante, ¢ avaliar as diferencas entre esse
ntimero € o relativo a2 demanda por trabalho apresentado na tabela I11.10. O
resultado ¢ apresentado na tabela III.11.

A comparagdo entre projegbes de demanda (com o saldrio constante) e
projegdes de oferta (com a taxa de desemprego constante) indicam a magnitu-
de do ajuste pelo qual o mercado de trabatho deverd passar. Caso essas duas
projegoes fossem idénticas, o nivel salarial e a taxa de desemprego permanece-
riam constantes em 2005. Como a demanda por trabalho (com saldrio cons-
tante) ¢ superior a oferta de trabatho (com a taxa de desemprego constante),
em quase todos os casos (ver tabela TII.11) haverd pressGes para elevar o nivel
salarial e para reduzir a taxa de desemprego.

TABELA IIL.11

Diferenga entre a Demanda ¢ a Oferta de Trabalho em
2005, com o Nivel Salarial e a Taxa de Desemprego Constantes

Nivel de pEA! Taxa de Oferta de Progresso Oferta — Demanda
Qualificagio Desocupagio  Trabalho em Taxa Técnico
(%) dc Desocupagiio
Constantc
2005 1995 2005 Qualificado N3o-Qualificado Total
Qualificada 29,8 7.5 27.6 Lento -3,5 12,9 -16,5
Nio-
Qualificada 60, 8.1 55.2 Médio 7.2 -5,0 12,3
Tartal 90,0 7.9 82.9 Ripido -11,8 1,5 -10.4

Nota: 'Em milhdes de rrabalhadores.

O ajuste do mercado de trabalho a uma situagdo de desequilibrio entre a i3
oferta e a demanda de mio-de-obra se dd, em geral, por alteragdes no nivel de AJUSTE DO MERCADO

saldrios e nos indices de ocupagio. Sc os trabalhadores estiverem dJ:SpOStOS a DETRABALHO
trabalhar a qualquer prego e os saldrios forem perfeitamente ﬂc.xivas, todo o

ajuste se daria por variagio salarial. No caso oposto, de 0s saldrios serem per-

feitamente rigidos, todo o ajuste se faria mediante alteragio no emprego. Na

realidade, porém, nenhuma das duas hipdteses extremas é plausx’vcl, c/ o ajust(?

ocorre simultaneamente, mediante alteragbes no emprego € nos saldrios, até

que o equilibrio seja novamente atingido.
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6A metodologia
utilizada € des-
crita em Barros et
alii (1996).
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—

A simulagio do processo de ajustamento do mer'cad~o de trabalho brasileiye
3s perspectivas de desequilibrio, antevistgs pelas projegoes de ofert'fx ¢ demand,
apresentadas, conduzem a resultados animadores, do ponto de vista da din3-
mica do desenvolvimento, conforme indicam os nimeros apresentados nag
tabelas I11.12 a 111.16.6

A andlise dos resultados estd organizada em trés etapas. Em primeiro lugar,
descrevemos, com base na hipétese de um progresso tecnoldgico de velocida-
de média, qual a nossa previsdo para O desempenho do mercado de trabalho
ao longo da préxima década. Em segundo lugar, investigamos o impacto de
um processo tecnolégico mais ripido ou mais lento. Finalmente, averiguamos

qual o impacto, sobre 0 mercado de trabalho, de taxas de crescimento mais
aceleradas ou lentas da produgio.

Supondo-se um progresso tecnolégico médio, a tabela I11.10 revela que,
mantido o nivel salarial constante, a oferta de postos de trabalho em 2005
seria de 95 milhées (60 milh&es para trabalhadores nio-qualificados e 35 mi-
1hdes para trabalhadores qualificados), portanto bem superior a oferta de méo-
de-obra de 83 milhdes (43 milhdes para trabalhadores nio-qualificados ¢ 28
milhdes para trabalhadores qualificados) que seria necessdria para manter a
taxa de desocupagio constante. Por conseguinte, o mercado de trabalho deverd
se ajustar elevando o nivel salarial e reduzindo a taxa de desocupagio. Os re-
sultados apresentados na tabela 111.12 revelam que a expectativa ¢ a taxa de
desocupacio declinar de 7,9%, no ano-base (1995), para 4,3%, em 2005, ¢ 0
saldrio real passar a ser cerca de 52% mais elevado. Como resultado desse au-
mento no saldrio real, o niimero de postos de trabalho, em 2005, serd de 86

milhes (9 milhGes a menos que o que seria observado a saldrio constante),
correspondendo a um crescimento de 31% ao longo da década.

pcsagregand&sc a forga de trabalho por nivel de qualificagio, os resultados
obtidos 530 qualitativamente semelhantes: elevagio no nivel do saldrio real €

queda na taxa de d§ocupagio. No entanto, do ponto de vista quantitativo, 05
trabalhadores qualificados se benefi

; ciam bem mais dos que os nio-qua-
lificados. A taxa de desocy

ano-base (1985 Pagio, que era semeclhante para os dois grupos 10
lificados 300/ ), passa, em 2005, a ser bem menor para os trabalhadores qud-
“icados, 2,0%, do que para os nao-qualificados, 5,4%. Quanto ao nivel salarl-
al, enquanto o aumento 5 ; A o~ '
b e A Para os nao-qualificados serd de 37%, para os qualifi-
;1—1;;‘ :ic ':1‘ T:‘ 61%, indicando um aumento no jd elevado hiato salarial por
alificacio. Ess . .
espera doqna cﬁ‘_‘o -°S€ aumento no hiato salarial revela que o crescimento
qualiiicacdo da mio-de-obra ao longo da préxima década, na qual
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a proporgio da for¢a de trabalho qualificada (isto ¢, com alguma educagio
secunddria) deve crescer de 26% para 33%, continua a ser, como no passado,
insuficiente para satisfazer a crescente demanda por qualifica¢do, levando ao
continuo crescimento do hiato salarial por nivel de qualificacio. Em outras
palavras, o sistema educacional continuard a perder a corrida para o progresso
tecnoldgico, se ndo for capaz de avanqar rapidamente na superagio de suas
deficiéncias.

Quanto a distribuigio setorial do emprego, tanto o setor primirio quanto o
secunddrio perdem participag3o relativa. O setor primdrio, que representava
22% do emprego, no ano-base (1985), passaria a representar apenas 15%, em
2005, perdendo assim sete pontos percentuais de participagio relativa, tendo
inclusive o seu nivel absoluto de emprego declinando no periodo. O setor
secunddrio, que representava 21% do emprego, no ano-base (1985), passaria
para 18%, em 2005, exibindo apenas um modesto crescimento no emprego.
O setor tercidrio, por outro lado, cresceria em termos absolutos e relativos,
com o niimero de postos de trabalho passando de 36 milhdes para 56 milhdes,
0 que representa um aumento na participagio relativa de dez pontos percentu-
ais, 55% no ano-base (1985) ¢ 65% no final do periodo (ver tabela II1.14).

Quanto a qualificagio da mio-de-obra, a propor¢io de trabalhadores qua-
lificados cresceria em todos os setores, levando a que, na economia com um
todo, essa propor¢io aumentasse oito pontos percentuais, passando de 26%,
no ano-base (1985), para 34%, em 2005. Cumpre ressaltar, entretanto, que
esse crescimento se deveria mais A terciarizagdo do emprego que, propria-
mente, a0 crescimento da demanda por qualificagdo em cada setor. De fato,
apesar da proporgio de trabalhadores qualificados ter crescido no agregado em
cerca de oito pontos percentuais, em nenhum setor esse crescimento serd supe-
rior a seis pontos percentuais (0,5 ponto percentual no primdrio, cinco pontos
percentuais no secunddrio e seis pontos percentuais no tercidrio).

O impacto do progresso tecnoldgico sobre o desempenho do mercado de
trabalho pode ser investigado comparando-se as distintas hipdteses com rela-
630 2 sua intensidade. Na hipétese de um progresso tecnoldgico mais rapido, e
supondo-se que o nivel salarial e a taxa de desemprego nio se ajustassem, ha-
veria um superdvit de 10,3 milhdes de postos de trabalhos, enquanto, se 0
progresso tecnolégico for lento, terfamos um superdvit de 16,4 milhoes .d.e
postos de trabalho em 2005. Esses resultados revelam uma elevada sensibili-
dade do mercado de trabalho 4 intensidade do progresso tecnolégico.

A tabela IT1.11 mostra como o nivel salarial e a taxa de desemprego se
ajustam 3 intensidade do progresso tecnoldgico. Na hipétese de um progresso
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mais lento, a taxa de desocupagao prevista dlc.clinaria de 7,?%, NO ano-byge
(1985), para 3,4%, em 2005, enquf"mto.o saldrio rca.l cresceria 33%, um cres.
cimento que ¢ 22 pontos percentuals acima dolcr'cscuncnto global da prodyy;.
vidade. J4 na hip6tese de um progresso tecnoldgico acelerado, a taxa de deso.
cupacio declinaria de 7,9% no ano-base (198‘5) para,7,7%, em 2005, ep-
quanto o saldrio real cresceria 45%; esse crcsqn?ento ¢ de doze pontos per-
centuais acima do crescimento global da produtividade. Portanto, um progtes-
so tecnolégico mais intenso leva 2 uma queda mais lenta na taxa de desocupa-
¢3o € a um crescimento mais acelerado no nivel salarial, com o hiato de cres.
cimento entre saldrio real e produtividade tanto menor quanto mais rdpido for
o progresso tecnoldgico.

Quanto ao impacto do crescimento econémico sobre o desempenho do
mercado de trabalho, estima-se que, com um crescimento de 3% ao ano, teri-
amos um déficit de 6,1 milhdes de postos de trabalho em 2005, ao passo que,
com um crescimento de 6%, haveria um superavit de cerca de 16,6 milhdes de
postos de trabalho, isso supondo-se 0 n3o-ajustamento dos saldrios e da taxa

de desemprego. Esses resultados revelam a também elevada sensibilidade do
mercado de trabalho ao crescimento econdmico.

TABELA IIL.12

Ajuste do Mercado de Trabalho — 2005!

(Em milhdes de trabalhadores)

Redugio no Diferencial
de Remuneragio entre
Trabalhadores
Quulificados ¢

Taxa de Desocupagio (%) Crescimento no Salério Real

Nio-Qualificados
Progresso
Teenolégi ific: i
eenoldgico Qualificado Nio- Total Qualificado  Nio- Toral
Qualificado Qualificado
Ano-base (1995) 75 8.1 7.9
Lento
38 32 3.4 28 41 33 96
Mddio
2.0 5.4 4.3 61 37 52 -15.9
Ripida
Nora: 1§ 43 93 7.7 53 . 22 45 ]
ota: - Supondo-sc as raxas de crescimento do produto B
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TABELA 11113
Ajuste do Mercado de Trabalho — 2005!

(Em milhdes de trabalhadores)

Ocupagio Total Crescimento da Ocupagio Crescimento da Ocupnq502
Progresso  Qualificado  Nio- Total Qualificado  Nio- Total  Qualificado  Nio- Toral
Tecnoldgico Qualificado Qualificado Qualificado
Ano-Base
(1995) 17.0 48.9 65.9 - . - - - .
Lento 287 58.2 86.9 116 9.3 20.9 68.2 19.0 317
Mddio 29.2 569 86.1 122 8.0 20.2 718 16.4 30.7
Ripido 285 54.5 83.0 14 5.7 17.1 67.1 11.7 25.9

Indice: ! Supondo-se as taxas de crescimento do produto apresentadas no bloco temdtico 1.

2 Em milhdes de trabathadores.
TABELA I11.14

Resultados das Simulagdes’
(Em milhocs dc trabalhadores)

Emprego Crescimento no Emprego
Progresso  Primdrio Sccunddrio Tercidrio Qutros  Toral  Primdrio Sccunddrio Tercidrio  Outros Toral
Tecnoldgico
Ano base(1995) 14.7 135 36.4 1.3 65.9 - - - . -
Lento 14.1 17.5 53.3 2.0 86.9 0.6 4.0 16.9 0.7 21.0
Mddio 12.5 15.6 56.0 2.1 86.1 22 20 19.7 0.7 20.2
Ripido 10.9 13.4 56.8 2.0 83.0 -39 -0.2 20.5 0.6 17.0

Nota: ! Supondo-se as raxas de crescimento apresentadas no bloco remdtico 1.

TABELAIIL.15

Resultados das Simulag6es! — Trabalhadores Qualificados

(Em milhdcs de trabalhadores)

Crescimento no Elllp rcgo

Emprego
Progresso
Tecnologico  Primirio  Sccunddrio  Tercidrio  Outros Total Primdric  Sccunddrio Tercidrio  Outros
Ano basc(1995) 05 2.9 127 0.9 17.0 - - : ;
Lento 0.6 4.6 220 1.5 28.7 0.1 1.6 9.3 0.6
Mddio 05 4.0 232 16 29.2 0.0 1.0 10.5 0.6
Ripido 0.4 3.3 23.3 1.5 285 -0.1 03 10.6 0.6

Nota: ! Supondo-sc as taxas dc crescimento apresenradas no bloco temitico 1.

O
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TABELAIIL16

Resultados das Simulagdes! — Trabalhadores Nao-Qualificados

(Em mithdes de trabalhadores)

Emprego Crescimento no Emprego
Progresso
Tecnoldgico  Primdrio Secunddrio Tercifrio Ouwos  Total Primdrio  Sccundirio  Tercidrio Outros
Ano-Base(1995) 14.2 10.6 23.7 04 48.9 - - - .
Baixo 135 129 31.3 0.5 58.2 -0.7 24 7.6 0.1
Mddio 120 11.6 328 05 56.9 -2.2 1.0 9.2 0.1
Alo 10.5 10.1 335 0.5 54.5 -3.8 -0.5 9.9 0.1

Nota: ! Supondo-sc as taxas de crescimento apresentadas no bloco temdtico 1.

Supondo-se que o nivel salarial e a taxa de desemprego se ajustem de acor-
do com a taxa de crescimento do produto, na hipdtese de um crescimento de
apenas 3%, a taxa de desocupagdo cresceria de 7,9%, no ano-base (1985), para
11,2%, em 2005, enquanto que o salirio real cresceria 18%, percentual inferi-

or a0 do crescimento global de 21% da produrtividade. J4 com crescimento de

6% 20 ano, a taxa de desocupagio declinaria de 7,9%, no ano-base (1985),
para 3,3%,

: em 200'5, enquanto que o saldrio real cresceria 53%, valor bem
supenor a0 do crescimento global da produtividade no periodo.
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INDA LONGE DE TER SIDO IMPLEMENTADO POR INTEIRO, 0O sistema de

seguridade social brasileiro jd exige ajustes profundos menos de dez anos
depois de sua criagdo, pela Constituigdo de 1988. E essa reforma faz-se neces-
sdria em wm contexto de rdpidas e significativas transformag6es mundiais nos
campos demogridfico, econbémico, e politico — institucional e social.

As mudangas demogrificas € no mercado de trabalho repercutem com
maior intensidade em dois dos trés componentes da seguridade social: previ-
déncia e satide. No primeiro, em decorréncia da agio sinérgica de dois fatores:
o envelhecimento da populagao, que eleva o nimero de beneficidrios de apo-
sentadorias e aumenta o tempo de manutengdo desses beneficios, € o impacto
negativo do desemprego e da informalizagao do trabatho na folha de saldrios,
historicamente a principal fonte de custeio das prestagGes previdencidrias. A
repercussio na saude tem, fundamentalmente, a mesma origem, uma vez que
esta j4 ndo conta com a folha de saldrios como fonte de custeio de seus pro-
gramas, e que o aumento do numero de idosos, paralelamente a incorporago
de novas tecnologias médicas, tende a requerer cada vez mais recursos para a
assisténcia médico-hospitalar.

A previdéncia oficial brasileira opera no chamado regime de reparti¢ao
simples, ou seja, sem recursos capitalizados. Os contribuintes ativos de hoje
pagam pelos inativos de hoje, na esperanga de que novas geragdes de contri-
buintes venham a fazé-lo quando passarem para a inatividade. O regime de
reparti¢io é quase uma constante nos paises ocidentais — vigora nos Esradqs
Unidos, na Alemanha, na Franga, na Espanha e até em alguns pall'sc§ do Ori-
ente, como o Japdo. A diferenca € que todos tém uma reserva capitalizada que
serve de “colchio amortecedor” para o futuro do sistema. Excetuado’q modelo
chileno de regime bisico com capitalizagdo individual — uma espccie de ca-
derncta de poupanga compulséria —, a0 qual aderiram alguns paises ga Amc-
rica Latina (Argcntina, México, Uruguat, Peru e Colémbia), a experiéncia de
capitalizagdo ¢ a excegio, e ndo a norma.

PREVIDENCIARIA
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O problema principal no Brasil ndo € a opgﬁg entre um rcg’ime de reparg.
¢do ou de capitalizagio. Afinal, mesmo no regime chileno hd um beneficig
minimo garantido pelo Estado com fundos ﬁscaxs., €aso o segurado nao copg;.
ga capitalizar recursos suficientes, em sua conta mdmduzﬂ, para custear
renda minima durante a inatividade. Também no Chile, o custeio dos benef;.
cios por invalidez e por acidentes de trabalho se di fora do regime capitaliza.
do. A questio central € quais os limites de intervengdo do Estado” sobve o sisteny
previdencidrio (basico-compulsdrio, estatal, centralizado e, provavelmente, operandy

em regime de repartigio) e seus reflexos sobre as decisoes de poupanca e investiment,
das fumilias?

Ao se analisar a evolugdo da previdéncia social brasileira, verifica-se que
desde a sua criagio, em 1923, o niimero de contribuintes do sistema cresceu
relativamente pouco, até 1967. Esse crescimento acelerou-se desde entfo,
chegando a mais de 30 milh6es nos anos 90. Conseqiientemente, o niimero de
beneficidrios, que era muito baixo até meados dos anos 70, subiu vertiginosa-
mente nas duas ultimas décadas, chegando a cerca de 16,2 milhdes, em 1995.

GRAFICO 111.17

Populagio Economicamente Ativa Urbana, Contribuintes e
Beneficidrios do Sistema
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Definido ¢ :
0mo a linh; . . .
ha de corte salarial acima da qual o Estado ndo intervém.
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A relagdo de contribuintes ativos por beneficidrio, hoje em torno de 2.5,
tende a cair nos proximos anos, caso nio aumentem as taxas de formalizagdo
do mercado de trabalho ou n3o sejam mudadas as regras de concessdo de be-
neficios. Paises com estrutura etdria muito mais'velha que a brasileira apre-
sentam relagBes bastante semethantes 4 nossa. E o caso do Japao, Estados
Unidos, Franga e Alemanha. Conclui-se, portanto, que a baixa taxa contribu-
intes/beneficidrios verificada no Brasil ndo decorre apenas de alteracGes na
estrutura demogrifica, mas também da combinagio de fatores econdmicos,
institucionais e gerenciais.

A queda na relagdo contribuintes/bencficidrios implicou sucessivos au-
mentos das aliquotas de contribuicio. A aliquota de contribuigio dos traba-
thadores da faixa de um a trés saldrios-minimos, de 3% em 1934, praticamente
triplicou até 1994. Para nio mencionar a Contribuigio dos Empregadores
sobre Folha de Saldrios, que, partindo do mesmo patamar, chega hoje a2 22%.

Importa notar a vinculagio entre o comporramento das finangas previden-
ctdrias e o valor do saldrio-minimo. Segundo os dados do MPAS, cerca de 70%
dos beneficios tinham valor igual ao saldrio-minimo (dezembro de 1995). Do
lado da receita, a distribui¢io dos saldrios de contribui¢io (tomando-se como
proxy a distribui¢io de saldrios da RAIS) ¢ totalmente diversa.®

O grifico I11.18 ilustra as distribui¢Ses de beneficios e de saldrios por faixa
de ingresso (em faixa de saldrios-minimos).

Tendo em conta a assimetria das distribuigées que regem o comporta-
mento das despesas com beneficios e das receitas de contribuigdes, ¢ evidente
que o valor do saldrio-minimo tem também impacto diferenciado: determina
mais de dois ter¢os da despesa, enquanto, do lado da receita, seu impactq atin-
ge menos de 15%9 da folha de saldrios de contribui¢io. Por esse motvo, o
reajuste do saldrio-minimo tem hoje papel decisivo na determinagio do equil-
brio das contas previdencidrias.

8 Tendo em vista que a previdéncia social ndo tem um cadastro de seus contribuintes, a
Relagio de Informagbes Sociais relativa ao ano de 1990 foi utilizada como proxy. A
diferenqa para a folha estd, principalmente, na ndo-inclusio de auténomqs c'cm-p{cgados
domésticos na cobertura RAIS. Infelizmente, para efeitos de estabelecer dlStrlbUlgocj‘S‘, os
cadastros desses (iltimos, mantidos pela previdéncia social, s30 extremamente precarios.

®  Este valor ¢ um limite superior, ji que, na verdade, a RAIS nio ¢ tabulada ?ara valores
exatamente iguais a um salirio-minimo ¢ levantamentos cOmo as PNADs ndo acusam

uma concentragao nesse ponto.
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GRAFICO 111.18

Distribui¢ao do Percentual Limite Inferior da Faixa em SM
Beneficios e Saldrios (RAIS)

1
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GRAFICO 1119

Estimativa de Evasio nas ContribuigGes sobre a Folha de Saldrio

il

Além disso, no setor mais moderno da economia, em que h4 maior forma-
lizagio das relagdes de trabalbo, as novas tecnologias tendem a ser poupadoras
de mio-de-obra, limitando o potencial de crescimento das receitas de contri-
bui¢io incidentes sobre a massa salarial.

Do ponto de vista dos gastos, o atual plano de beneficios é claramente in-
mento, o que contribui para a

compativel com as possibilidades de financia
isa ser revertido. Destaca-se, a

formagio de desequilibrio estrutural que prec
esse respeito, a aposentadoria por tempo de servico. O Brasil é um dos raros
paises do mundo que oferecem a aposentadoria por tempo de servico, sem
limitagio de idade e sem necessidade de afastamento do trabalho. Somente
esse tipo de aposentadoria respondeu por 30,5% do numero de aposcntadori-
as urbanas em manutengio, no periodo 1980-92, ¢ quasc a metade (48, ‘}é)
da despesa total. Em 1995, as aposentadorias por tempo de scr\.rigo (¢ espect-
ais) correspondiam a 44% do ntimero ¢ a 68,3% dos gastos gerais.

Ademais, as nposcntadorias por tempo de servigo vém sendo concedidas
muito precocemente. A tabela [11.17 mostra que 64,72% dqs homens ¢
72,55% das mulheres se aposentaram com menos de 55 anos c!c idade, o que,
sem divida, constitui padrio extremamentc precoce de "inatividade”. Na ver-
dade, grande parte dos beneficidrios utiliza 0 beneficio como complementagao
de renda, continuando a trabalhar, o que invalida o argumento de que a apo-
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\
sentadoria por tempo de servigo é um beneficio que permite abrir €SPagos par
os jovens no mercado de trabalho.

TABELA II1.17
Percentual de Aposentadoria por Tempo de Servico
até Cada Idade na Data da Concessio
Idade no Inicio do Beneficio Masculino Feminino
Até 45 anos 5,41 9,15
Até 50 anos 26,68 40,31
Até 55 anos 64,72 72,55
Até 60 anos 87,58 93,55

Fonte: AEPS 1993.
Obs.: No estoque em 1993,

A tabela II1.18 indica que, na média, os homens se aposentam por tempo
de servico aos 54,9 anos ¢ as mulheres, aos 53,3. Para fins atuariais, entretan-
10, © que conta ¢ a duragio total dos pagamentos de beneficios, incluindo a
pensao por morte. Assim, por exemplo, adicionando-se 3 sobrevida esperada
dos homens na data da aposentadoria, de 17,6 anos, a duracio esperada da
pensao deivada ao cbnjuge e aos filhos dependentes ou invilidos (estimada em
cerca de dez anos), chega-se a uma duragio total de 27,6 anos.10

Como as expectativas de vida diferem substancialmente por faixa de renda,
O sistema embute uma dose elevada de inigiiidade. Assim, os poucos pobres
quc se aposentam por tempo de S€rvigo — que trabalharam no mefcad?} fo’r-
mal ¢ que ttm documentos comprobatdrios dessa relagio trabalhista — 540
exatamente os que tm menor sobrevida, Paralelamente esse mesmo fato ¢
vela a impropriedade da imposi¢ao de limites etdrios para a aposentadoria por
_—
Na realidade, trata-

$¢ apenas de um exem

plo ilustrativo, pois o valor da pensio por
da aposentadoria,

;- o0 da
Na pritica, entretanto, apés a promulgagao

to %. 2

diferenca ¢ » Jue aumentou a quota bisica de 50% para 70%;
§a € pouco relevante Para todos os fips praticos.

Tendo-se i idénci

0 6nus t €M Vista que a previdéncia ndo tem um cadastro individualizado do segurad®

otal da prova reca; sobre o Préprio segurado.
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tempo de servigo: os mais prejudicados seriam, exatamente, os poucos pobres
que s¢ aposentam por €sse beneficio, estes, sim, provavelmente desgastados
pelas suas atividades profissionais.

TABELATIL.18

Idade Média de Aposentadoria e Esperanca
de Sobrevida para Diferentes Tipos de Beneficios

Beneficio Idade Média de Aposentadoria  Esperanga de Sobrevida

Homens Mulheres Homens  Mulheres
Tempo de Servigo 54,9 53,3 17,6 224
Especial 52,2 50,2 19,2 24,9
Invalidez' 51,2 51,6 10,6 22,6
Idade 65,7 61,2 10,8 16,5

Fontc: DATAPREV c IBGE.

Nota: 'Foi cstimada, a partir de dados da DATAPREV, uma tébua de mortalidade especffica para o
grupo de aposenrados por invalidez, que apresentou nfveis mais altos do que a da papulagao cm
geral.

Obs.: A esperanga de sobrevida foi calculada utilizando-sc as tdbuas de morralidade estimadas para 0
Brasil cm 1980.

Finalmente, observe-se que a propria férmula de cilculo do valor d_o bcnc-
ficio, que leva em conta apenas os tiltimos 36 meses de salirio de contribuigio,
¢ extremamente discriminatéria em relagio s classes menos favorecidas. Essas,
em geral ocupar empregos que requerem pouca escolaridade, normalmente
tém perfil plano de evolugio salarial ao longo do tempo: trabalhadores braf;fus
raramente progridem na escala salarial ao longo do ciclo de vida. Ao contrario,
as classes média e alta tém seus beneficios calculados, em principio, .sot.xc "qs
melhores anos" em termos de remuneragio. Quanto a0s profissionais liberais
que contribuem como aurénomos, hd, inclusive, a oporttuﬂM de programar
esse processo, o que lhes oferece a oportunidade de auferir taxas de retorno
bastante favoriveis.

e agravam a iniqiiidade do.si_s-
orias e regimes especiais.
concedidas a professores,

Outros beneficios que pressionam 0s gastos
tema de previdéncia sdo os referentes a aposentad
Aqui se incluem tanto as aposentadorias antecipadas,
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jornalistas ¢ acronautas, quanto aquelas concedidas a profissées qualificadsg
como insalubres e perigosas, como, por exemplo, trabalhadores de Minag
mergulhadores, etc., que, embora justificdveis no passado, tornaram-se qpq.
cronicas, no momento atual.

No tocante aos regimes especiais, abrangem os militares, o funcionalismg
publico civil das trés esferas de governo (federal, estadual e municipal) ¢ dog
trés poderes (Executivo, Legislativo ¢ Judicidrio). O grifico I11.20 mostry 4
disparidade dos valores dos beneficios concedidos entre os diferentes regimes e
poderes. Dada a insuficiéncia das contribuigdes dos segurados para o custeio

desses beneficios, o énus recai sobre toda a sociedade, configurando situagio
de extrema iniqiidade.

GRAFICO 111.20

Valores Médios das Aposentadorias

_

Ha, a1 - . . .
< O problema criado pela expansio das aposentadorias rurais € dos
beneficios assist

. ' encmls_. Embora socialmente justificdveis, tais beneficios 1120
€m um regime contributivo

CONEribUICHes Drevideneis.: Proprio e pressionam os recursos oriundos das
o plcwdcncm-,'as_ O grifico II11.21 mostra a evolugio crescente das

dade, em fungdo das novas regras da Constituigao

M CInco anos a idade necessdria para sua obtengao.

aposentadorias rurajs por
de 1988, que reduziram ¢
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GRAFICO III.21

Aposcntadorias Rurais por Idade
(Em Manutengio) 1980-95

T

Incficiéncias e fraudes também contribuem para © desequilibrio financeiro.
Nio existem dados precisos sobre as fraudes nos beneficios prcvidcnciérios e
assistenciais. Estimativas preliminares indicam, partir de auditorias realizadas
pelo MPAS, que cerca de 30% do total de beneficios pecunidrios poderiam
estar sendo pagos indevidamente. A simples constatagio de que quase a meta-
de das aposentadorias urbanas se da por invalidez, com causa psiquidtrica pre-
ponderante para a concessdo do beneficio, pode ser considerada como wn
sério indicador da magnitude € da dificuldade de enfrentamento do problema.
Na drea rural, existem indicios de que mais da metade das aposcntadorias po-
dem ter sido concedidas irregularmente.

E verdade que, em tempos recentes, O MPAS/INSS tem realizado esforgos no
combate 3s fraudes. Entre outubro de 1992 ¢ maio de 1994, mais de 1,1 mi-
Ihio de beneficios foram cancclados ou suspensos. Segundo informagdes dos
préprios auditores, isto seria apenas a "ponta do icebery", pois 0S C.I'itfirl(.JS de
,dﬂccdo foram os mais simples possiveis: homonimia com comc1den_cm 'd_c
idade ¢ filiagio; checagem de procuradores de segurados supostamente invali-
dos que jd haviam falecido, € outras rantas providéncias clementares.

a previdéncia social gasta, c.onsigo
os. Apenas para citar um
nos Estados Unidos

Quanto aos custos administrativos,
mesma, cerca de 10% de tudo o que paga de benefici
exemplo oposto, o sistema de previdéncia bésica oficial
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gasta apenas 1% do total dos beneficios pagos, com qualidade de SCrvigos |
n-
comparavelmente melhor.

De acordo com as projegdes demogrificas e tomando por base taxas de for

PERSPECTIVAS malizagio do mercado de trabalho bastante otimistas, o grifico I11.27 apre-
FUTURASE senta as projegdes da populagio de contribuintes. Considere-se que essas

. : - . , _ pro-
DIRETRIZES PARA jegOes constituem limites superiores, uma vez que o nivel de informaliz
REFORMA poderd aumentar na auséncia de medidas que venham a reduzir os clev

20 modelo
utilizado nessas
projecdes &
descrito em

Oilivelra et alii.

G0
ados
encargos sobre a mao-de-obra.

GRAFICO I11.22
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O grifi -
integ ? e coflllpg,’ por sua vez, apresenta a relacio projetada entre contribu
cég C;c\l’;cl:::c fl.cxlaln.os para o periodo 1995-2030, tendo como base as popula-
de concessin zlagos [;I‘Ojetadaslz ¢ assumindo a prevaléncia das mesmas 1‘Cgflf‘5
$30 ac beneficy O s . . ola-
30 de dependéncia prccl\(:_sdqm:. !‘QJC vigoram. Dentro dessa perspectiva, a 1; ;
. A 1dencidria devers baixar a; , . atif
gindo o baixissimo " a deverd baixar ainda acentuadamente,

ocficiente de 1,3 contribuintes por beneficidrio em 2030

O
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Convém, entretanto, ressaltar que esses sao cendrios e, ndo, predicdes do
comportamento futuro. Assim, muito antes de sua concretizagdo, o préprio
colapso do sistema exigiria uma agio corretiva do governo.

GRAFICO 1]1.23

Razio de Dependéncia — Contribuintes por Beneficidrios

i

QS grificos I11.24 e IT1.25 apresenram, respectivamente, as “projegdes” de
receita ¢ despesas ¢ das necessidades de financiamento!3 da previdéncia soctal.
Para efeitos dessa simulagio, foram consideradas apenas as receitas da previ-
déncia provenientes da folha de saldrios. Embora 0s atuais textos legais dispo-
nham que a seguridade social tem um orgamento integrado, que inclui, por-
A1, contribuicdes sobre lucro ¢ faturamento, além de transferéncias da Uni-
A0, ma prética, j4 vigora cssa especializagio de fontes.
que as despesas com beneficios mais que
do rI8, ao longo do periodo considera-

do. Nio obstante alguns argumentem que paises desenvolvidos gastam, k}OjC,
com programas de welfare, fragoes do PIB iguais 04 superiores :aquclas projetd-
das para o Brasil no futuro, deve-se encarar €ss¢ tipo de questionamento o7
extrema reserva. Esses paises ja atingiram pndrées de desenvolvimento ¢ de

Qbscrva-se, em primeiro lugar,
duplicariam em termos de percentual

- - _ A e :
Necessidades adicionais de financiamento do sistema, ou s€j, 0 déficie do swtemd, 5¢

recursos adicionais nio forem alocados para a cobertura.
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GRAFICO 111.24

Contribui¢des sobre Folha e Despesas Previdencidrias

(Em porcentagem do piy)
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GRAFICO 111.25

Necessidade Adicional de Financiamento — Sistema Atual

(Em porcentagem do Pin)

Um aspecto central de qualquer proposta de reforma, que tenha por objeti-
vo climinar os focos que contribuem para o desequilibrio financeiro estrutural
da previdéncia social brasileira, é a defini¢do dos limites da protegio oferccida
pelo Estado, isto €, dos tetos de contribui¢io e de beneficio do regime bdsico
estatal, compulsério e em regime de repartigio.

Como pode ser observado no grifico I11.26, cerca de 40% do contingente
e 38% da folha de saldrios de contribuic;ﬁo14 se situam na faixa dc até trés sald-
rios-minimos. Se adotado o limite de cinco saldrios-minimos, esses percentuais
crescem para, respectivamente, 61% e 51%j; se o teto for sete, ccrca de 73%
do contingente ¢ 60% do total da folha vio estar af contidos.

Fica, portanto, claro que, dada a forma da distribuicdo de saldrios no Brasil,
qualquer reforma que fixe tetos “elevados” serd indeua do ponto de vista cco-
némico-financciro, porém com custos politicos ainda elevados. Em outras
palavras, os efeitos no campo financeiro da reforma certamente nio compen-
sariam as dificuldades na negociagio politica requerida paia a reforma da pre-
vidéncia social.

se considerarmos o tcto de trés saldrios-

14 . : IR
Parcela conrida até o intervalo. Por exemplo,
a de 0-3 SM

minimos, quem ganha o cquivalente a dez saldrios-minimos tem a parcel
compurada na distribuigio.
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No caso brasileiro, tetos elevados de contribui¢ao € de beneficiog levam 4
transferéncias de renda socialmente injustificdveis, conforme j4 se mencionol;
Em sentido oposto, um teto de contribuigdes ¢ de beneficios baixo tende a;
coeteris paribus, reduzir essas iniqiiidades, principalmente se as férmulas de
cilculo privilegiam o computo dos ltimos periodos da vida laborativa ng de.
terminagio do valor do beneficio. Dessa forma, em principio, um teto ms
baixo ¢é preferivel a um teto maior, em termos de equidade.

GRAFICO 11126

Parcela da Folha de Pagamento e Contigente por Faixa de Saldrio
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1.4 PREVIDENCIA SOCIAL E SAUDE: PERSPECTIVAS

Com efeito, a tabela III.19 demonstra claramente que, numa perspectiva
internacional € levando-se em conta o PIB/capita/més, o sistema estatal de pre-
vidéncia no Brasil oferece beneficios extremamente generosos. O teto do sis-
tema oficial brasileiro correspondia, em 1992, a 216% do piB per capita men-
sal do pais.

GRAFICO 111.27

Ativos dos Fundos de Pensio

[ ]

Um dos problemas criticos em qualquer reforma de sistemas de previdéncia
¢ como viabilizar a transicio. Assim, toda vez que se "repactuam as regras do
Jogo", surgem trés problemas distintos: (i) como financiar 0 estoque dgs _bc-
neficidrios do antigo regime; (i) como financiar o reconhecimento de direitos
adquiridos (em aquisi¢io) no antigo regime, para aqueles que optarcm pelo
novo regime; e (iii) como financiar 0 novo regime.

Se, em uma reforma de um sistema previdencidrio sob regime dc' reparti-
§a0, 0 teto de contribuicdes compulsérias ¢ reduzido, o primeiro ¢ imediato
efeito € uma queda de receita. Ainda que, no longo prazo, haja uma corrces-
pondente redugio nos beneficios, gera-se um problema de curto prazo: como
financiar os aposentados do antigo regime. Assim, 1o curto prazo, o problema
serd tanto maior quanto maior for a redugio do teto.

O
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As solugdes s30 muito variadas, dcpendcnqo das POSSibilida‘dES dF cada pa.
{s. Por exemplo, no Chile, com 0 t€to do snstcma_dc reparticdo igualado 4
zero, Os antigos inativos foram fmancmc}os —e alflda €stao sendo — pelo
Tesouro. No caso brasileiro, dada a magnitude dos numeros, essa solugio seria
claramente invidvel. Dessa maneira, durante a ctapa de tra_nsigﬁo, alguma
"contribuicdo soliddria” deverd permanecer, qualquer que seja o novo teto
adotado.

TABELAIIL19

Beneficios Mdximos e Minimos Comparados com
PIB/capita/més de Paises Selecionados — 1992

Pais PIB/capita/més Bencficio Mensal (%)
(US$) Minimo Miximo
Reino Unido 1480 25,06 58,44
EUA 1932 6,31 46,53
Japao 2 352 17,55 17,55
Alemanha 1919 n.d. 104,68
Brasil 237 23,41 216,83

O segundo problema, ou seja, como financiar direitos adquiridos, também
¢ fortemente dependente da relagio entre o teto antigo e o novo. Quanto
maior for o diferencial, maiores serio os direitos a financiar, para aqueles qu¢
optarem pelo novo regime. No caso chileno, a opgdo foi financiar bonus de

rec } 3 invid .
; onhccfmento pelo Tesouro, solugio claramente invidvel se a mesma reccita
Osse aviada para o caso brasileiro.

O terceiro problema — como finan
§€ tem maior liberdade de o
mente resolvido,

ciar 0 novo regime — ¢ o nico em que
pcocs, sendo, portanto, 0 que pode ser mais facil-
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3) Desvinculaggo dg

%01’”‘“ prevdencidyia do saldrio-minimoe. No campo CC,O-
& . e n
ou clara a Inconveniéncia desse atrelamento. Aler
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disso, no préprio campo da politica social, a vinculagio existente, ao invés de
proteger O poder de compra dos aposentados e pensionistas, provoca efeito
oposto, pois O aumento do saldrio-minimo ¢ contido para nio comprometer
as contas da previdéncia, prejudicando ativos e inativos. Finalmente, sob o
ponto de vista conceitual, o saldrio-minimo visa, em teoria, cobrir uma cesta
de consumo de um trabalhador da ativa. J4 os rendimentos minimos do apo-
sentado devem cobrir uma outra cesta, que poderd ser de valor até maior, po-
rém certamente de composicao diferente, em relagio aquela demandada por
um trabalhador em atividade.

b) Respeito aos diveitos adquiridos e as expectativas de diveito. Essa diretriz im-
poe-se nao sO pelos mais elementares principios de justi¢a, mas também por
razOes econOmicas. Poupanga €, antes de mais nada, uma varidvel cultural,
forjada pela certeza de que a rentncia 20 consumo presente redundard em
maiores possibilidades de consumo no futuro. Nesse sentido, a restauragio de
regras confidveis e perenes ¢ imprescindivel a criagdo de uma cultura de pou-
panga no pais, elemento importante para o fortalecimento da previdéncia pri-
vada.

¢) Manutengio do conceito de seguridade social, mas absoluta separagio em ter-
mos de fontes de custeio e mecanismos operacionais de seus componentes. Se 0 con-
ceito de seguridade, introduzido na Carta de 1988, pode ser considerado um
avango a ser preservado, 0 mesmo ndo acontece com O orgamento da seguri-
dade, em que fontes comuns financiam agdes ¢ programas com légicas distin-
tas. Um orgamento tinico, tal como originalmente concebido, pressupée in-
tercambialidade de gastos, que nio ¢ compativel com as particularidades de
cada programa (previdéncia, assisténcia e satide). Isso porque nio ¢ desejdvel
realocar recursos destinados ao pagamento de beneficios da previdéncia as
dreas de satide ou assisténcia ao sabor das prioridades de cada momento. Essa
a¢3o estaria violando um contrato de longo prazo entre Estado e cidadio,
implicito na 1dgica previdencidria. Além disso, a ndo-separagio fias fontes de
custeio tem o grave inconveniente de prejudicar a transparén_cx_a de /tijO o
sistema, dificultando a correta percepgdo dos problemas pela opinido publica.

d) Destinagdo exclusiva dos vecursos oriundos da incidéncin sobre o folha fz’e sald-
¥ios para custeio da previdéncia. A 16gica, também nesse caso, é bastante snmp_lcs:
como os beneficios previdencidrios repdem, total ou parcialmente, a capacida-
de de ganho do segurado, quando da perda da capacidade laborativa real ou
Presumida, € natural que a base de cdlculo do prémio tenha a mesma natureza
do que se estd scgurando (essencialmente saldrios).
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¢) Estrita obediéncin a0 princtpio_coifnfi.lnftivo nos programas dc' Z.Jrevz}%éfzciu bisi.
ca, admitindo-sc apenas alyuma redwtrzbmfﬂ.o 1o campo dos bc.nfﬁczos minimos. By,
outras palavras, mesmo mantendo-se O sistema de xcpartlga(?,'cada individuo
dever4 contribuir com o custo atuarial cquwalcnt‘c a0 beneficio que ird rece.
ber, evitando-se os confusos, ¢ freqiientemente Injustos, s:ubsidios cruzados
entre individuos da mesma geragio e de sucessivas geragdes, que existe no
atual sistema.

f) Completa antarquizagio do sistema bdsico de previd.ém:iu ‘socin:l, em termos de
financiamento ¢ de administragio. O orgamento da previdéncia ndo deve receber
outras fontes de recursos que ndo suas proprias contribuigdes; por outro lado,
e por mais fortes razdes, nio deverd destinar recursos para outras aplicagdes
que ndo o pagamento de bencficios e sua prépria administragdo. 16

g) Estabelecimento de sobrealiquotas patronais apenas para o caso das atividades
perigosas ou insalubres, cobrindo o custo atuarial adicional do beneficio dos
trabalhadores que fazem jus a aposentadorias em condigdes especiais. Evita-se,
assim, que o empregador que expde seus trabalhadores a condigdes adversas
possa, via aliquotas indiferenciadas, socializar o custo dessa conduta.

h) Total “visibilidade”, tanto de custos guanto de beneficios, de cada componente

da seguridade social, objetivando explicitar claramente os conflitos distributivos
na partilha das rendas.

Parte das questSes mencionadas foi contemplada na proposta de reforma
constitucional enviada pelo governo ao Congresso, por meio da Mensagem
Presidencial n? 306, que se transformou na PEC 33 A-95, mas o substitutivo

aprovado na Cimara dos Deputados reduziu a muito pouco o teor original do
projeto do governo.

Mesmo assim, embora a PEC 33- A /95 representasse um avango significatt-

Y 1 . ’ H -
- “_‘;:;“"—‘}30 dos problemas apresentados, ainda estava aquém das reais ne
cess .- . . g _ 7.0 "
¢s de mudanga. A rigor, para evitar a materializagao dos cendrios des

favorave; i . .
e dck;c S previstos para o futuro, é necessdrio modificar profundamente O
vigente, e ndo apenas promover aperfeicoamentos.

\
16 D
ado que, no Bras;

Prcﬁdznc;ﬁﬁo n;ll‘,‘ grand? parte da populagio ndo ¢ coberta pelo regime
Unido. Quande i: ‘iz‘_s?m'do custear a sua mdquina administrativa com recursos 4

- 0 £ feito T oy . r
toda 2 sociedade 5. 2!\;: » 8€ra-se iniqgiiidade adicional, em que impostos pagos po
apenas uma parcela d dos para custear a administragio de um programa que cohr(.al‘

N L €Sta mes o 5 cald

social, ma sociedade — no caso, a parcela melhor situada na ¢s
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Para o seguro social bdsico, uma nova proposta teria as caracterfsticas dis-
cutidas adiante.

a) Clientela universal, no sentido potencial, incluindo empregados, empre-
gadores, autébnomos, rurais € urbanos, inclusive funcionsrios publicos federais,
estaduais ¢ municipais, civis e militares, congressistas, membros de assembléias
legislativas estaduais e cimaras municipass.

b) Filiagdo compulsiria. Beneficios definidos,!” com o beneficio minimo
prcvidcnciério desvinculado do saldrio-minimo. O sistema seria opcional para
os individuos agora participantes em quaisquer dos regimes previdencidrios
existentes, ¢ obrigatdrio para todos aqueles que ingressassem apds a aprovagio

da reforma.

c) Niveis de reposicdo diferenciados, de acordo com o tipo de evento: (i)
100% do saldrio de contribuigio para eventos imprevisiveis (morte, invalidez
comum, doenga comum e desemprego involuntdrio); (ii) beneficio mdximo
igual a trés saldrios-minimos, atualizado segundo a variagio de cesta de con-
sumo dos beneficidrios da previdéncia social, para eventos previsiveis (idade e
tempo de servigo).

d) Custeio. Regime de reparti¢do com reserva de contingéncia, financiado
por contribui¢des incidentes sobre o saldrio, até o teto de trés saldrios-
minimos. Receita vinculada (Fundo do Seguro Social Bdsico), proibidos re-
passes de recursos do fundo de/para o orgamento fiscal.

€) Aspectos operacionais. O sistema seria de seguro social, estatal e operado,
de inicio, de forma centralizada, por 6rgio autdrquico, com administragio
paritdria dos segurados e do governo. Em complemento ao regime de seguro
social bisico, seria estimulado o desenvolvimento da previdéncia complemen-
tar, livre quanto a adesio, custeio, forma de operagio ¢ regime financeiro, nio
sendo descjavel a existéncia de uma previdéncia complementar publica, con-
forme prevé a Constituigio.

£) Regime de transigio. O arual estoque de beneficidrios seria custca'd(,) por
uma “contribuicio solid4ria” das empresas, declinante no tempo. InleId}JOS
N20-optantes, ou seja, que preferissem permanecer sob as atuais regras, seram
resgqnséveis por pagar a integralidade do custo atuarial cspcraf‘lo dc seus b‘f'
neficios, em um critério pro-rata. J4 os optantes, inclusive funciondrios puibli-

e—— .

17 :
. . S e . ; eneficios
(115m contraposigio ao sistema de contribuigio definida. No sistema de bc:lcgt >
i o 7 e ums
cfinidos, o valor de beneficios ¢ normalmente calculado como uma fragio

média dos salrios de contribuigio.

O
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do valor presente das contribuicoes rcalizada.s por dcmprcgado e empregadoy.
Esses bonus poderiam ter como lastro a participagdo do Estado (Unigo, egp,.
dos e municipios) nas estatais, promovendo-se, dessa forma, um amplo pro.
cesso de privatizagio popular.

. . p o2l o .
cos. receberiam um “bénus de direito adquirido” correspondente a dois tercos
b)

g) Beneficios assistenciais. Além dos programas de apoio aos invilidos e ido.
sos, poderiam ser estabelecidos programas foc.alizados, para suporte a grupos
fragilizados que ndo se enquadrem nas condicoes gerais de invalidez ou de
idade. Os demais componentes da politica assistencial deveriam ser descentra-
lizados e transferidos para estados e municipios, sempre que possivel via me-
canismos comunitarios.

A reforma da previdéncia social € um dos elementos fundamentais do pro-
cesso de mudangas pelo qual passa a sociedade brasileira. Conseguida a estabi-
lizagdo monetiria, a retomada do desenvolvimento requer a recomposigao de
mecanismos adequados de financiamento do desenvolvimento e de estimulo i
poupanga doméstica. Para tanto, a reforma da previdéncia é um instrumento

importante, na medida em que abrird espago favordvel para a expansio da
previdéncia privada.

Embora indispensivel, a reforma da previdéncia enfrenta conhecidas difi-
culdades. O que fazer para obviar essas dificuldades de mudanga? Nao hi solu-
¢30 tinica ou simples. Em primeiro lugar, ¢ necessdrio aumentar o nivel de
informagdo da sociedade, principalmente quanto ao diagnéstico, deixando
claras as questSes de viabilidade e, principalmente, de eqiiidade. A segur, as
alternarivas de reforma devem ser claramente esbogadas e avaliadas, enfocan-
do-se, com especial cuidado, os aspectos de transi¢do. Finalmente, € s6 entdo,
deve-se buscar 0 acordo politico que viabilize, quase simultaneamente, 3 apro-

vagio das .emcndas constitucionais e das leis complementares € ordindrias qu¢
1130 definir 0 novo modelo previdencidrio do pafs.

b.o_ccrue da questdo da satde no Brasil esti na dificuldade de conciliar d-OiS
(c)o :ﬁt;vc;:; 15,1()):1(3:2; é{) givcl de: satde d/as pessoas, para que posgaxn‘viVFr I?]f}gu?
ais de seguransg e l;ea . .v-lda.ROSSle’ N (l.i) . atenidedas aSP'm'l?(?cs g lccs-
i m-estar individuais propiciadas pela possﬂalhoadc de a
1608 de satide sempre que necessdrio ou desejado.

O primeir : v
: com}fh 1CIr0 nem :c.cmprc depende de agdes e servicos de satde. E Conhcad-‘
-RG0 entre nivel de sav

. . P ‘i
dade. A mortalidade na infy de ¢ distribui¢io de renda, pobreza ou escolas
res, A "iSPOnibm; ¢ na infancia est4 fortemente associada, entre outros f“t‘l’

y = W 3
ade de dgua no domicilio e 3 educagio da mae. No contro
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P

das diferentes formas de violéncia que, no Brasil contemporineo, contribuem
ara aumentar a taxa de mortalidade, o sistema de satide pouco pode fazer
b

salvo minimizar seus efeitos.

O segundo objetivo estd sujeito, em grande medida, a agdo setorial especi-
fica, mas ndo exclusiva, porque também o acesso aos servicos médico-
hospitalares € influenciado pela renda e escolaridade das pessoas, mesmo

quando universais gratuitos.

Na sua histéria recente, o sistema de satde brasileiro registra sucessos e
frustracoes na tentativa de conciliar esses dois objetivos, a mais recente medi-
ante a implementagdo do Sistema Unico de Saide (SUS). O que vem a ser esse
sistema, criado pela Constituigao de 19882 Até onde avangou sua implantagio
e que contradi¢bes estdo presentes nesse processo? Que mudangas e ajustes s30
necessarios para, em um contexto de fortes restri¢des fiscais, ampliar com efi-
ciéncia e eqiiidade o acesso a agdes e servigos de satide, sobretudo aqueles com
maior impacto positivo nos indicadores de satide? E a concepgio do SUS que
envelheceu precocemente nesses novos tempos de globalizagio ou, ao contri-
rio, o modelo permanece atual e deve ser preservado, alterando-se, contudo, a
sua estratégia de implementag¢io?

Criado pela Constituigio de 1988, e regulamentado dois anos depois pela
Leis n® 8 080/90 e n? 8 142/90, o SUS é um conjunto de agoes € servigos de
saude prestados por érgios e instituicSes publicas federais, estaduais, munici-
pais e, complementarmente, pela iniciativa privada. A organizagio € 0 ﬁ_mcio-
pal;‘lcnto do SUS estdo balizados por principios e diretrizes constitucionais que
incluem:

a) satide como direito de todos ¢ dever do Estado, o que ampliou a obrigagio do
Estado, antes limitada a determinados grupos como trabalhadores, mies ¢
criangas;

b) acesso igualitirio is agoes e servigos de promogio, protegdo e recuperagao
da saude, o que implica auséncia de discriminagio ou pnvxlcglos‘dc qualquer
Natureza, fazendo com que O acesso a0 SErvigo seja fungdo exclusiva da neces-
sidade do paciente;

_ ©) diregdo tinica em cada instincia de governo, de modo 2 corrifgir 2SN
§30 em que instiruices puiblicas federais, estaduais e municipais, alem do setor
Privado, atuavam de forma paralela, superposta, quando nio conflitante;

e curativos

de proccdi-

d) integralidade da assisténcia, que assegura servigos preventivos
¢ Sy - ) . H
» Nesses altimos, acesso a todos os niveis de assisténcia € tpoS
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—

mentos, excluidos apenas oS supérfluos (c1'mrg1as pldsticas cosméticas, tryyy.
mentos rejuvenecedores) ¢ de cardter ndo-€tico (aborto, esterilizagio);

¢) descentralizagio, reconhecendo-se a natureza local da grande maiorig dos
servigos de satide ¢ atribuindo-se a0 municipio a competéncia para a Prestacio
de servicos de saude com O apoio técnico ¢ financeiro da Unido e do estado; ¢

f) participagdo da comunidade, por meio dos Conselhos Nacional, Estaduygs
e Municipais de Saude, nos quais 50% de seus integrantes representam og
usudrios do SUS, ¢ os outros 50%, os provedores, publicos ¢ privados.

O sus ¢ financiado com recursos da Unido, dos estados, do Distrito Fede-
ral ¢ dos municipios (Constituig3o, art. 198, pardgrafo tinico). O governo
federal tem papel hegeménico no financiamento setorial. No inicio dos anos
80 a Unido respondia por 75% do gasto publico com saidc; os estados, por
18%, e o conjunto dos municipios, por 7%. Embora a nova Constituigio te-
nha aumentado as parcelas da receita tributdria destinadas a estados e munici-
pios, o esforgo relativo dessas instincias no financiamento da satde s6 se alte-
rou positivamente no conjunto dos municipios. Assim, em 1990, enquanto a

participagio relativa dos municipios nesse financiamento cresceu cinco pontos
percentuais, a dos estados diminuiu 2,4 pontos.

Estimativas para 1995 indicam que o gasto puiblico consolidado das trés
esferas de governo seja de RS 16 bilhdes, cerca de R$ 100,00 per capita ou
2,5% do PIB. Se acrescentarmos os R$ 10 bilhGes correspondentes  estimava
do gasto privado (Foster Higgins, out. 1996), as despesas anuais nacionais

Zom saide ascendem a R$ 26 bilhdes (RS 160 per capita)), equivalentes a 4,1%
O PIB.

Esses niimeros, contudo, estdo ainda subestimados. Os dados disponiveis
sobie os gastos realizados por estados e municipios s3o estimativas para 0 a9
de 1993, que ndo levam em conta o aumento ocorrido desde entdo, em part®
cular nos municipios, onde o processo de descentralizagio do SUS fez maiofes
avangos. Tambér.n.a estimativa para o gasto privado referc-se apenas a0 faru-
ramento da medicina supletiva (planos, seguro-satide e outras modalidades de

pré‘PﬂgaantO) dCSCo i . e d ctas
nsidera - res dir
EOM Coanth.. s ndo, portanto, as despesas familia

St tas, mterna

O . U . v 1-
GOcs, tratamentos dentdr io de medicamc!
tos, entre outras. ) ntdrios e aquisig

O suUs tem d . 0
: ado passo - ) P 199
(Leisne 8 080’ o sep S mmportantes desde sua chnlamcnmgao, em

: os
alcangados for tembro, e n° 8 142, de dezembro). Alguns dos resultad :
el m surpreendentemente ripidos. E o caso da redugdo das Ack:s.:1

€r-Teglonais na cobertura assistencial. No apogeu da assistenc

O
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médica prcvidcnciéria, no final dos anos 70, a cobertura hospitalar nas regiges
Norte € Nordeste era de apenas 5,8% e 5,0%, respectivamente, enquanto no
Sul e Sudeste chegava a 14,9% e 11,2%. Ainda que permanega o descompasso
na distribuigdo espacial da rede hospitalar, a cobertura do SUS nas regides mais
pobres subiu, em 1992, para 6,7% (Norte) e 9,2% (Nordeste,) decrescendo,
respectivamente, no Sul e Sudeste, para 9,9% e 8,8%, queda possivelmente
compensada pelos sistemas de medicina supletiva, concentrados nessas duas
tiltimas regices.

O sistema piiblico de satide hoje €, certamente, bem mais descentralizado
do que no passado recente. As secretarias estaduais e municipais de Saude
passaram a ter sua ag3o voltada a assisténcia integral a saide e ndo mais, como
antes, apenas aos servicos de vigilincia sanitdria e epidemiolégica e a outras
acdes bdsicas de satide. Até o final de 1996, 137 municipios jd rinham assumi-
do a gestdo integral do sistema local de satde. Ainda que representem pouco
mais de 2% do total, esses municipios sio responsaveis pela prestagio de servi-
¢os de satide, preventivos e curativos, a cerca de 16% da populagao brasileira.
Outras 2 941 municipalidades (53%) assumiram algum tipo de responsabili-
dade, mesmo que nio integral, na gestio do sistema local de satide.

Na auséncia de dados objetivos, a observagdo atenta do processo de imple-
mentag3o do SUS indica que a maior autonomia Jocal estimula:

a) o crescimento da participagiao do orgamento local no custeio do SUS,
atribuivel, em grande parte, 2 pressio dos usudrios sobre as prefeituras com o
objetivo de suprir insuficiéncias do repasse federal;!8

_b) a redugdo de fraudes e desperdicios, seja porque 0 controle tende a ser
mais eficaz quando exercido localmente, seja porque a forma pela qual a Prf:—
fmtum passa a ser financiada (recursos globais no caso dos 137 com gestao
Integral) incentiva a maior parciménia no uso dos recursos;

.€) a maior possibilidade de desenvolvimento de iniciativas locais, compati-
VEIs com as caracteristicas da populagio beneficidria; ¢, de um modo geral;

d) mais satisfacio da clientela.!9
—_—
18 oo . 1
?ao Iols<: dos Campos, por exemplo, banca com seu préprio orgamento m .
Nanciamento do sistema local de satide. A participagdo federal é de apenas

gasto local com savide que chega 2 US$ 35 milhdes (NASSIF, L. Onde os municipios
gastam. Folha de Sio Paulo, Caderno Finangas. 29 out., 1995, p- 3)-

aior parte do
4% em um

de satide,

19
Prefe; e , o
refeitos que priorizaram satide, assumindo a gestio do sistema local .
tor efou

au =
Mentando a alocagio de recursos do orgamento municipal para o s¢

O
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Hi rambém bons indicios de que a implcmentz.\gﬁo do SUS teria consolid,.
do a melhoria do acesso dos mais carentes a0S SErvigos d,c satide, processo ol
claramente iniciado a partir das Agdes Integradas de Sam_je (AIS) e do Sistemy
Unificado e Descentralizado de Satide (SUDS) na prllm.elra metade dg décady
de 80. A suposigao decorre do fato dc’ a cobertura 'mcdlco—hospltalar financi,.
da pelo setor piiblico permanecer praticamente estdvel desde _fms dos anos 79,
enquanto, entre 1987 ¢ 1995, os pl_anos e scgur’os privados de sagge
(medicina supletiva) aumentaram em mais de 50% o ntimero de associados, 20

Essa constatagio sugere a ocorréncia de uma certa forma de troca ou subs-
tituigio de clientela, caracterizando o que se chama de universalizagio exclu-
dente: “deixaram” o sistema piiblico aqueles que dispéem de algum tipo de
plano de satde privado (autocusteado ou como salério indireto proporcionado
pelo respectivo empregador) , € entraram em seu lugar os trabalhadores do
mercado informal; os desempregados e, mesmo, a populagao rural, que passou

a ter direito aos mesmo servios antes oferecidos apenas a populagio urbana
segurada da previdéncia social.2!

introduzindo medidas inovadoras na organizagio do sistema local, tiveram excelente
retorno politico, elegendo os respectivos sucessores. Assim aconteceu em Santa Rosa
(RS), onde a T™I chegou ao nivel do Hemisfério Norte (7/1000 NV), gragas a maior
eficiéncia alocativa no sistema de satide gerido pela prefeitura; em Vitéria, onde o
mesmo indicador, em uma regido de baixa renda, caiu de 33/1000 para 13/1000; em
Recife, 2 incorporagdo de agentes comunitdrios de satide pela Secretaria Municipal de
Satde fez a mortalidade infantil cair 21%, entre 1993 e 1995; em Sio Paulo, Curitiba ¢
Porto' Alegre, sobretudo na primeira, o sucesso eleitoral situacionista parece estar
assosn;{do, em alguma medida, i atuagio da prefeitura na satide (Leitdo, M. A busca do
remédio. O Globo, Panorama Econémico. Caderno Economia, 11 dez., 1996, p- 26)-

Rio de Janciro, onde o prefeito também fez seu sucessor, pode ter sido a excegdo que
confirma a regra.

20

A populacio afcnﬂdida pela medicina supletiva passou de 22,4 milhes, cm 1987, par2
i t(';rno :in ig:r a i7A;. Enquanto isso, a cobertura hospltak.ar do s‘f’m N
e > de 10% (9% em 1995), ¢ o atendimento ambulatorial, tamb¢
clonal, ndo ultrapassa duas consultas/per capita-ano.
2 A)Cxplicagio pode
Numeros bastante

- L 15
parecer um excesso de simplificagiio, mas csrd amparada ¢cm algut
milhdes nos anos

;((;lltudcm“: © nimero de “desassistidos”, estimados em ccrt.aMd‘
» € Quase equiy. : i ici ctiva. Mas,
€OMo se sabe, g of: 4 quivalente 3 atual clientela da medicina supl

exclusio inea ;a:tan;:nto da classe média do sus ¢ parcial, vez que a 16gica da

C - -

A °¢ Pnos privados tende a discrimi idosos € pac
Crénicos. Ademais, de P e a discriminar, sobretudo, i P

u P , os
m modo geral estdo expressamente excluidos do menu d

P

jentes
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Mas o resultado positivo mais evidente e imediato do processo de reforma
sanitdria talvez esteja ocorrendo no campo da articulagio e coordenagio de
acbes entre as esferas de governo. A definigio de competéncias, ensejada pela
nova Constitui¢do ¢ explicitada na Lei n® 8 080/90, ¢ o préprio componente
de racionalizagdo organizacional inerente 4 reforma do sistema de saude, prati-
camente eliminaram o paralelismo e a superposi¢io de acdes que, durante
décadas, caracterizaram o sistema de sadde brasileiro.

Se, como se supde, o SUS methorou o acesso dos mais pobres particular-
mente a0 atendimento bdsico, isso ndo significa que tenham sido climinadas as
desigualdades de acesso aos servigos de saide. Elas persistem e decorrem de
dois tipos de constrangimento. Um deles € a existéncia de sistemas médico-
assistenciais “fechados” custeados com recursos ptiblicos, quando a Constitui-
¢do (art. 198, caput) prevé um sistema tnico. Em pelo menos um estado, o
gasto per capita com a satide de servidores priblicos e familiares é 135% supe-
rior a despesa do SUS com a populagio estadual.

O segundo tipo de constrangimento ocorre, freqlientemente, na rede pri-
vada, empresarial ou filantrépica, vinculada ao SUS, responsdvel por cerca de
80% da cobertura hospitalar. Como sabe o cidadio comum que jd procurou
atendimento na rede privada, a discriminagio manifesta-se logo na primeira
pergunta feita ao paciente: particular ou convénio? Ea resposta a essa indagagio
que, em geral, determina a presteza, o conforto e, eventualmente, outros as-
pectos que definem a qualidade do atendimento.??

planos de satide, entre outros, os casos de tratamento crénico de didlise e hemodidlise,
docngas congénitas, mentais, infecto-contagiosas ou que possam ter sido contraidas
antes da adesio a0 plano ou seguro, além de medicamentos fora do regime de
internagio, bem como proteses ¢ Grreses. Tais procedimentos constituem um dos
maiores itens de despesas do sUS.

2 ¢ conhecida a hierarquia do atendimento determinada pelo prego (e forma de

pagamento) do servigo, definida segundo trés catcgorias de pacientes: os de primeira
classe, pacicntes particulares (que pagam 3 vista pregos de mercado); os de scgunda,
convénios e planos de satide (categorizados segundo sua tabela de pregos; pacientes com
seguro-satide, por exemplo, que pagam a vista pregos de mcrcgdo para depois serem
parcialmente ressarcidos pelo seu plano, sio considerados particulares) jeos de terceira
(sus). O prego de uma consulra, da ordem de R$100,00 e mais, No primeiro <aso, desce
Para menos da metade (entre R$18,00 ¢ R$40,00), no scgundo, ¢ para RSZ,O’4,' no SUS,.
Enquanto prevalecer essa diferenga brutal de pregos € o pagamento por ato mcdlc?, serd
virtualmente im possivel evitar o tratamento desigual. Nio obstante, com 0 sus foi

possivel unificar, ainda que em uma constrangedora terceira classe, trés categorias de
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REORGANIZANDO O

SUS: POR QUE E ONDE
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Nesse quadro, as familias vém scndo'c'ompcl.ldas a despender Percentyg
crescentes do seu or¢amento com a medicina privada. Segundo o DIEESE’ &
Sio Paulo, no inicio dos anos 80, R ‘_1,95% do orgamento familiar g,
leiro eram destinados a atendimento médico e remédios, enquanto que, an,.
almente, uma familia compromete 8,21% de sua renda com essas

dCSp
; esas,
principa]mcnte com OS planos dC saudc.

Por fim, a origem federal da maior parte dc?s recursos j{tribm’dos- 20 setor, 3
despeito de poder facilitar 0 papcl_rcdlstrlbutlvo da Uniio, tem dlﬁcllltado )
financiamento do SUS ¢, em particular, o processo de descentralizagio, ey
parte como decorréncia das politicas fcdcrz.lis de ajuste, mas, no caso da des.
centraliza¢do, devido a natureza dps scanismos de repasse dos recursos pan
estados € municipios. A esse respeito, a sistematica em vigor:

a) consolida as relagbes de compra € venda entre instincias de governo, ge-

rando desconfiangas e ressentimentos que impedem a formagio de parcerias
produtivas;

b) contamina o setor piblico com praticas de superfaturamento, que tive-

ram origem nas antigas relages da previdéncia social com a rede privada de
sadde;

¢) desincentiva a aplicagdo de recursos préprios de estados e municipios ¢,
com isso, aumenta a dependéncia da Unido; e

- « s . oI dO
d) favorece pressGes sinérgicas, de governos estaduais ¢ municipais ¢
setor privado vinculado ao SUS, sobre a drea federal, por mais recursos.

s . . — ior vezes
As criticas mais freqiientes dirigidas ao sus poupam, na maioria das '11c1"
- : _ . rinct-
a concepgdo geral do sistema, mas n3o, necessariamente, todos 0s Scu_Sdee i
1 3 = . . . O A
pios bisicos. Nesses estio os principios de integralidade € de universali

~ A ’ i cntos
atenqao a saude (tudo para todos), que comegam a reccber questionam
qualificados quanto 2 sua viabilidade.

. ., fortes
Para que tais principios possam ser sustentados em um CONLEXtO d€q g
1cO IS € ind: ‘ . ok
restrigoes fiscais, ¢ indispensgvel promover transformagoes profundas

= < 8 - O denh
qugao do processo de mplementagio do sus. Tais transformagoes €1
tundamentalmente:

2) revisio do modelo assistencial;

Pacientes que existiam 3

: - R «7 O OS a
ntes da Constituigio de 88: os previdenciarios urbanos,
Populagio rural ¢ g ch

amados indigentes.
0
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b) modernizagio e profissionalizagdo da gestio;

c) regularidade do financiamento, inclusive como pré-requisito para a ne-
cessdria credibilidade do processo de descentralizagio; e

d) fortalecimento da capacidade regulatéria do Estado.

O debate em torno de um novo modelo assistencial que substitua o atual,
baseado na livre demanda, no qual a populagio pode ter acesso direto a qual-
quer tipo de servigo ou nivel de atengdo, do mais simples ao mais complexo,
provido pcla rede SUS, tem apontado trés razGes bésicas para a mudanga: tor-
nar os servicos de satide mais efctivos; melhorar a qualidade do atendimento; e
conter Custos.

A cfetividade dos servigos liga-se 2 maior ou menor capacidade de gerar
mais saude, e néo apenas de atender as demandas. Requer esforgos para reori-
entar a demanda na diregdo de servigos cuja utilizagdo tenha maior impacto no
nivel de saide coletiva. Um sistema de livre demanda, como tem sido o brasi-
leiro, leva ao uso desnecessdrio de servigos: repeti¢ao de exames, utiliza¢io de
recursos especializados e, conseqilentemente, custos mais altos, em detrimento
da aten¢do primdria, mais barata e, para a maioria das patologias, passivel de
igual resolubilidade. Assim, a reorientagdo das demandas é também o caminho
para melhorar a qualidade e conter o custo dos servigos.

A esséncia de wn novo modelo, que atenda 3s motivages de mudanga, ¢ a
figura do “portdo de entrada”, uma espécie de filtro da demanda por servigos
médico-assistenciais. No modelo inglés, esse papel ¢ exercido por um clinico
geral, um médico de excelente formagio e, portanto, de alta capacidade reso-
lutiva. Por isso, sé remete para atendimento em unidades do sistema de maior
complexidade tecnolégica os poucos casos que, realmente, requeiram atendi-
mento especializado, recebendo de volta os pacientes para acompanhamento.

No Brasil, unidades de satide que contassem com especialidades bisicas,
como clinica médica, gineco-obstetricia e pediatria, podcriam desempcgh'{r
papel similar; uma vez que a especializagio médica ¢ um fcné-mcno de dlﬁcd
reversio, pelo menos no curto e médio prazos, € ndo existe mais, na q}mntxda-
de ¢ qualidade necessérias, a figura do clinico geral ou médico de familia.

Contudo, o sistema de filtragem das demandas, em qualquer das situagoes
apontadas, s6 faz sentido se houver clientela a cle adscrita e uma forma de
remuncragio dos servicos coerente com esse modelo. Isto €, se cada pxoﬁssu?-
nal (ou equipe de especialidades bésicas) for responsavel permanente pela sad-
de de um grupo especifico de pessoas e for remunerado em fungio do tama-
nho desse grupo, e nio da quantidade de procedimentos que exccura. Na In-
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\

glaterra, um médico de tempo integral chega a ter sob seus cuidadog

Mmajs g,
dois mil pacientes fixos.

Servigos bdsicos de satide, médico de familia ou q_ualqucr outra moda]
de instituicio de uma “porta de entrada” so f.unaonam bem, como filtro
quando o acesso a0 sistema de sm'Jde? salvo em situaces de emergéncia, ocoy.
re obrigatoriamente por essas modalidades, como no modelo inglés. Se facy).
tativa, a passagem pela entrada inicial seria provavelmente inoperante, porque
seria necessdrio que o usudrio j tivesse confianga no atendimento primério. 0
paciente s6 procura voluntariamente esse nivel de atengio quando, por experi-
éncia pessoal anterior ou informagio de outra pessoa, sabe que seu problemg

serd resolvido de forma mais répida e com o mesma qualidade de um Servico
de maior densidade tecnoldgica.

idade

No Brasil, de um modo geral, a rede bdsica nio desfruta de tal credibilida-
de, como demonstram os insucessos das diversas tentativas de hierarquizagio
do atendimento. A prépria cultura do sistema de satide contribui para isso.
Parece ndo ser incomum que profissionais menos talentosos ou pouco experi-
entes sejam designados para postos e centros de saude, porque nessas unida-
des, supostamente, estariam oferecendo menos riscos aos pacicntes. Ademais,
o trabalho na rede b4sica tem baixo prestigio profissional e junto a populagio.

Seria necessdrio criar restricSes ou incentivos especiais que concorram pard
a forma desejada de acesso a0s servigos de satide. Uma restri¢io, a ser melhor
estudada,” seria, por exemplo, o co-pagamento. A procura direta a Servigos
especializados implicaria Pagamento de taxa moderadora, proporcional a capa-

cidade do paciente, mas em valor que possa ter o desejado efeito dissuasorio.

Um incentivo a0 acesso via rede bisica, scja como primeiro atendimento, S¢ja

como resultado de contra-referéncia do servigo especializado, seria 0 acesso
permanente a medicamentos gratuitos, sobretudo os de uso continuado.

No Brasil, as experiéncias mais c
Programa de Assisténcia 3 Satde (p
0 Programa de Sande da Familia (
dc.lA primeira, aplicada em uma
mais de 2,5 milhges

onhecidas de adscrigio da clientela 20 0

o : = ¢
AS), iniciativa da Prefeitura dc Sdo Paulo,l
PSF), sob orientagdo do Ministério da Sau

. o . Ly re
area com 5 milhdes de habitantes, Ja cob
de pessoas. Embor i (pressi adesoes ¢

T RO
Para que u 1
ma medida desse tinn pz :
e : 2 N20 agrave a iniqii; i e
hecessario analisar meios d ¢ S e

. ¢ evitar i7ac3 : am a
quasc totalidade da depp anida diy Sjspcnallmsao dos mais pobres, que represent
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plano vem sendo aprovado por cerca de 79% das pessoas atendidas. O PSF,
por sua vez, que estava presentc em 1994 em apenas 65 municipios (328
equipes), foi ampliado ¢, em julho de 1996, j4 atendia 171 municipios, com
681 cquipes. At¢ o final de 1998, o PSF passard a contar com 3 500 equipes,
atuantes em 700 municipios, para atender a 3,5 milhées de familias.

Nio obstante as opinides favordveis sobre essas experiéncias, ainda nio
existen avaliagdes mais rigorosas e sistematizadas que permitam conclusdes
definitivas a respeito. Além disso, a diversidade de situagdes encontradas no
pais ¢ suficiente para desencorajar a adogfio de modelos tnicos definidos de
forma centralizada. Assim, o importante ¢ estabelccer as caracteristicas comuns
do novo modclo assistencial — a adscrigio de clientela seria um requisito bisi-
co —, ¢ deixar que cada cstado, ou mesmo cada municipio, se necessdrio com
ajuda do Ministério da Saude e/ou da Sccretaria Estadual de Satde, encontre
solugdes proprias, mais adequadas aos scus problemas e possibilidades.

Para que scrvigos de satide, particularmente os oferecidos em unidades de
maior porte ¢ com densidade tecnoldgica, possam ser prestados com eficiéncia
e qualidade, ndo € possivel submeté-los a decisées distantes, nem sujeitd-los
aos mesmos controles centralizados e exigéncias formais adotados de forma
generalizada no setor publico. O reconhecimento desse fato ndo ¢ novo. Ten-
tativas de remover o centralismo ¢ a rigidez do sctor piiblico na drea de saide
comegaram hd pouco mais de trinta anos, mediantc a criagio de fundagoes
para assumirem atividades até entio mantidas na drbita da administragio pd-
blica direta.

Todavia, as fundagdes nio demoraram a revclar sinais dc csgotamento. Em
primciro lugar, pela prépria heranga genética: a maioria das novas organiza-
¢6es herdou cultura, vicios e virtudes da administragio pblica direta. Segun-
do, porque as novas institui¢des nio foram imuncs ao clientelismo € ao corpo-
rativismo. Terceiro, porque, paulatinamente, foram sendo ampliados os con-
troles centrais, que acabaram por eliminar toda flexibilidade que o estatuto
juridico especial thes concedia. A Constituigio de 1988, ao estender '2‘15- fund_a-
¢Ges publicas as mesmas regras do funcionalismo publico da administragio
dircta — o Regime Juridico Unico (RJU) —, liquidou com o pouco qu¢ ainda
restava da autonomia dessas organizagées.

Em casos isolados, a autonomia nio alcangada pelo quclo cm chingﬁo
vem sendo proporcionada pelas chamadas fundages de apolo ¢ por melo dos
contratos de gestio. Adotadas também em algumas universidades, as funda-
§Oes de apoio sdo cntes de direito privado, totalmente indcpendentes, dc§t1na-
dos a superar a rigidez da administragio publica. Os dois excmplos mais co-

O
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nhecidos na 4rea da satide sio a Fundagio Zerbini, junto ao Instituto dg Cora.
3o (INCOR), ¢ a Fundagio Adib Jatene, no Instituto Dante Pazzanezi, ambog

centros de tecnologia de ponta na drea de cardiologia, mantidos pelo governg
do Estado de Sio Paulo.

Mais recente no ambiente setorial ¢ a figura do contrato de gestio, modal-
dade na qual se adotam critérios empresariais, mantidos, porém, a regulagio, e
sobretudo o controle, a avaliagio, o patrim6nio € o financiamento publicos.
No campo da satide, a Gnica iniciativa conhecida de contrato de gestio data de
1991, quando esse instrumento foi adotado na rede de hospitais de doengas
do aparelho locomotor, até entdo operada pela Fundagao das Pioneiras Sociais
(EPS), vinculada ao Ministério da Saude. A implantagao do contrato de gestio
na Rede SARAH teve como objetivo fugir das amarras impostas as fundagoes
pela Constituigao de 1988, particularmente no que concerne ao regime juridi-
co tnico. Ele concedeu, com o respaldo de lei especifica no caso em questio, a
liberdade para contratar (e demitir) e definir niveis de remuneragio.

Embora ndo sejam disponiveis dados objetivos para que se possa avaliar 2
possibilidade de generalizagdo dessa experiéncia, a Rede SARAH, especialmente
a unidade de Brasilia, desponta na midia com imagem bastante favorével junto
3 opinido publica. Hé, entretanto, quem atribua essa imagem, incomum na
rede hospitalar brasileira, a um orgamento generoso, quando comparado 2
outros hospitais ptblicos, e ao fato de cla nio prestar atendimento de emer-
géncia, 0 que a liberta da pressdo desse tipo de demanda, que recai sobre as
demais unidades do sistema. Nio obstante as reservas mencionadas, tudo leva
a crer que a autonomia de gestdo, em moldes sem precedentes em instituigoes
manud?s exclusivamente com recursos publicos federais, foi o pré-rcquisnto
para a implantagio de um modelo institucional caracterizado por gestdo pro-
ﬁ.ssmnal, disciplina e regime de trabalho em dedicagio exclusiva, que elimina 0
r1sco de eventuais conflitos de interesse e outras distor¢bes presentes nO SUS.

{’x cnfaﬂsc na busca por qualidade e competitividade contempla outras aler-
hauvas nao-excludentes. A terceiriza

g 630 ¢ uma das propostas atuais para 3
mentar a eficiéncia. i

mdoacredc l}ospltalat brasileira, a terceirizagio nio é novidade. Atividades
om , 5 . g a -
» "D limpeza e seguranga e, até mesmo, nutricio e dietética, €stao .

ceirizadas hi maj 2 1 | ;
e 3 mais de duas décadas em intmeras unidades publicas, como o
O, Para citar apenas um exem

istrito

Federal (GDF). Falr mplo, da rede de satide do Governo do Distf "
termos de custo 3, entretanto, uma avaliagio dos resultados alcangados, ©

também uma discc qualidade, pis-3-vis 2 alternativa da execugio direta. Falta
15530 serena ¢ objetiva sobre a terceirizagio de outros se™!

O
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gos de apoio técnico, h cxc.mplo Fios de complementagio diagnéstica e tera-
péutica, como anestesiologia, radiologia e patologia clinica, todos cles reco-
nhecidos como pontos importantes de estrangulamento no atendimento mé-
dico provido pela rede estatal.

A transferéncia da exploragio de um servigo publico para pessoas ou, mais
comumente, para organizagdes privadas, pelo instituto da concessio, é outro
item do receitudrio reformista. Na concepgio do SUS, a concessio, no conceito
convencional, n3o teria aplicabilidade, porque os servicos de assisténcia 2 saii-
de ndo s3o pagos pelo usudrio. Os Unicos servigos cuja prestagio estd sujeita a0
pagamento pelo interessado so o licenciamento de produtos farmacéuticos e a
expedi¢io de alvard sanitdrio para funcionamento de estabelecimentos, os
quais constituem responsabilidades tipicas ¢ indelegiveis do poder publico.

No setor satide, 0 que mais se aproxima da figura da concessio ¢é o relacio-
namento, predominante no setor privado, entre médicos e hospitais. Na maio-
ria dos casos, o corpo clinico ndo tem relagdo empregaticia com o estabeleci-
mento. Os médicos atuam como autdnomos, recebendo “permissio” para
trabalhar. A grande diferenga entre essa modalidade e a concessao, na sua for-
ma ortodoxa, € que as tarifas (honordrios) sdo livremente ajustadas entre o
profissional e seus pacientes, sem qualquer intermediagdo do hospiral.

Nio hd impedimento conhecido, todavia, para que hospitais passem a ope-
rar na forma de concessio, tabelando honordrios € eliminando o componente
comercial das relagdes médico-paciente. Oferta profissional abundante e um
mercado potencialmente promissor, se abolido o principal fator de inibigdo da
demanda — o prego da medicina privada —, estimulam essa possibilida.dc.
Ideoldgica e visceralmente contriria até mesmo ao assalariamento, parte im-
portante das liderangas corporativas médicas certamente se oporia a inovagio.
Sem subestimar essa forca contrdria, ndo se pode perder de vista as vantagens
diretas e indiretas da concessio na forma descrita: (i) protege 0 paCinltC; (ii)
amplia a competicdo; (iii) reduz a sonegagio fiscal; (iv) evita Conﬂl.[OS. nas
relagdes médico-paciente; e (v) aumenta o mercado de trabalhf), principal-
mente, para profissionais (médicos e dentistas) em inicio de carreira e/ou sub-
empregados.

Todas as experiéncias conhecidas de flexibilizagiio de gestdo no setor publi-
€0, como visto, restringem-se a unidades hospitalares c{c grande porte, algu-
mas de ponta, e parecem apresentar um risco: a tendcnc‘m de a autonomia
estimular ou o isolamento ou a competigio predatdria (hberdadc~ para _ﬁxaf
seus proprios saldrios, por exemplo). Sob esse aspecto, uma questio bisica €
€OMO manter a autonomia dessas unidades e, simultaneamente, assegurar Sua

O
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esta Cia.

Importa indagar sobre o que hd de comul'n.nas cxperiéncias. reconhecigy
como exitosas. Regularidade de recursos € salarios dcc;ntcs explicam, ey oo
tc, uma ou OUutra situagao, como ¢ 0 caso (.:la rede gcr{da Eela As Sociacio du
Pioneiras Sociais. Porém, a adogdo do regime de dedicagio exclusiva,
de suas vantagens, ndo explica o sucesso do INCOR, que optou por inc
econdmicos A produtividade.

apesar
entivog

O Grupo Hospitalar Conceigao e o Hospital das Clinicas (HCPA), ambos
de Porto Alegre, cstio sujcitos a mesma modalidade de financiamento vigente
nas demais unidades federais que participam do SUS — folha de saldrio pag
pelo governo e remunceragio dos servigos produzidos —, mas conseguem, sem
dedicagio exclusiva e incentivos econdmicos a produtividade, situar-se em

patamar operacional superior a0 que se observa em outras unidades seme-
Thantes da rede federal.

De fato, os tragos comuns a todas essas institui¢des s3o a autonomia de
gestio ¢ a administragio profissionalizada, ou, pelo menos, bem mais préxi
mas desse estigio do que no restante da rede publica.

Dos arributos acima mencionados, o de mais dificil generalizagio talvez
Seja a Proﬁssnonahzagio da gestdo. O SUS, de modo geral, ndo tem revelado
crianvidade para recrutar os melhores talentos em profissdes que ndo scjam i

de sav . - ) .. - ’
n::saudn. Isso leva ao Improviso e a0 amadorismo na administragio, a0 mes
0 tem

Tambc‘mpo M que favorece o loteamento politico dos cargos de direqao:
ke % Pfoﬁssmmls de satide nio se sentem atraidos pela dedicagao ex
% essencial para o exercicio de cargos de gestio.

Desde a aprovacs 23
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educacio 3B dc)§:10 da chamada Emenda Calmon, em 1983, quc gfmnlu E
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tamento semelhy, . 5
“mnee. A Constityi . isfvel. foi o des?
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cas ideoldgicas o oM 10 do lobby médico-sanitdrio, adlaram.suns. 1 g
tS que pretendinn o forgas contra 2 opinido de tributaristas JMP iy
emenda Calmgey, 11:;1.0 lslr‘na 'ampla.e geral desvinculagio. Como FESLE a’ ¢
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0s MUnicipios, ege Sty Impostos; para os estados, o Distrito Feadcl
percentual subiy Para 25% (art 212, caput).
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tativas jd cstava na propria Constituigao (ADCT, art. 55), ao fixar que 30% dos
recursos do orgamento da Seguridade Social, excluido o seguro-desemprego,
deveriam ser destinados a satde, até que fosse elaborada a primeira Lei de
Diretrizes Orgamentdrias (LDO). Esse dispositivo, apesar de reeditado em
algumas LDOs, jamais fol efetivamente cumprido. A criagio da Contribui¢io
Provisoria sobre Movimentagao Financeira (CPMF) é a mais recente medida de
vinculagdo de recursos fiscais ao setor.

A despeito das limitagoes da vinculagio de recursos como antidoto i escas-
sez, as propostas origindrias do setor convergem, invariavelmente, para essa
diregdo. Uns advogam a destinagdo a satide de percentuais da receita de im-
postos ¢ de contribuigbes sociais. Outros propdem a especializagio de fontes
da seguridade social, ou a defini¢io de aliquotas especificas para as contribui-
¢des sociais existentes, cada uma delas referida aos componentes da seguridade
social. A visao prcdominante no setor combina duas férmulas: a manutengio
da diversidade de fontes, prevista na Constitui¢io, € a vinculagio de receitas
para financiar o SUS.

H4d wma arraigada convicgio, que as vicissitudes do SUS revelaram infunda-
da, scgundo a qual a mais fontes correspondem, necessariamente, mais recur-
sos. Na verdade, a diversificagio de fontes pode oferecer alguma protegio,
ainda que ndo absoluta, contra as oscilagbes da economia, mas nio garante um
patamar minimo de recursos.

A vinculagio de recursos a determinadas despesas ou programas, por sua
vez, ndo € a panacéia, tantas vezes apresentada, cmbora possa ser justificada
em determinadas circunstincias. Por si s6, nio asscgura maiores recursos,
particularmente em um contexto de crisc fiscal. A vinculago de receitas fixa o
teto ¢ ndo o piso da respectiva despesa e pode implicar, invo.lum?ariamentc, um
Piso inferior ao que jd vem sendo observado em alguns municipios.

Ademais, o pleito ¢, em certo sentido, contraditério. Se o setor bcncﬁcmdo
pela vinculagio nio gozar de real prioridade, 0s recursos gerados pela vincula-
§4o dificilmente serio imunes a contingenciamentos ¢ liberagdes lanns, casu-
isticas ou assistemdticas. Nesse caso, a vinculagio pouco ou nada afinanta.’ Ao
contrdrio, s¢ a prioridade do sctor ¢ alta, a vinculagio torna-se d1§ecpsa\'cl.
Além disso, a vinculagio pode ser desnccessdria, sobrcmdp em municipios ¢m
que o processo de descentralizagio alcangou ctapas mais avan‘gadas- Nessas
localidades, as pressées dos usudrios por mais ¢ melhores servicos, € 0s dos
Pres.tadorcs por remuncragio mais adequada, podem produzir resultados mais
cfetivos ¢ duradouros, sem engessar o orgamento,
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A descentralizagio, ndo apenas da gestdo, mas ta{nbém do ﬁ“aﬂdamcmo,
um' dos caminhos mais promis§orcs Eara. o] 'cquac1onarnento dos probler,
financeiros do setor. Claro que 1550 Nao significa o afa’stamcnto da .I.Jniio do
financiamento do SUS, mesmo porque ela sempre terd 2 responsabilidade de
exercer fungao redistributiva. E _ainda, pqrquc a absorgdo, por cst.aﬂdos ¢ mun;-
cipios, de servigos médico-hospitalares ainda cxecPtados pela Unido s6 se tor.
na vidvel se o governo federal continuar responsdvel, por algum tempo, pelo
pagamento dos servidores transferidos.

Sem se alterar radicalmente a forma vigente de cooperagao financeira fede-
ral e estadual 20s municipios (Constituigao, art. 30, VII), € dificil supor maior
agilidade no processo de municipalizagdo. A mudanga necessdria implica, basi-
camente, a substituigio dos repasses, das transferéncias negociadas e da remu-
neragdo por servicos prestados, pela partilha regular e automdtica dos recursos,
baseada em critérios simples e objetivos.

Estimativas preliminares indicam que, se o sistema for efetivamente des-
centralizado, do total dos recursos federais aplicados no SUS, cerca de 20%%
poderiam permanecer com o Ministério da Sadde, para custear fungdes tipicas
do dmbito central, O restante seria rateado com estados e municipios nos
moldes dos fundos de participagio (FPE e FPM), neutralizando o clientelismo
incrente 3s transferéncias conveniadas e assegurando repasses regulares e au-

tomaticos, sem riscos de contingenciamentos, dando efetividade, assim, 20
principio constitucional da descentralizagio.

Um.a questdo crucial, adotada a partigio automdtica, refere-se a0s critérios
de rateio dos recursos arrecadados pela Unido. Se o objetivo bdsico for essen-
c;af{mcnte redistributivo, os critérios populagio e renda per capita poderiam Set
Zteﬁngsésgxgéﬁtg’ Sf alf’ﬁm desse ol?jctivo desejar-se uma parti¢do que
rentes, poderiam Sc[ames ocais, outros critérios, desde que simples € transp(;l-
correcao coni base no corfP loéados' I\’Te:SSC caso, poder-se-ia adotar um fator d¢
que populacdes mais vl:;l emogrifico da populagio, por exemplo, uma VC?

¢m seria conven; 3 apresentam custo assistencial mais elevado. Tam
ente condicionar a entrega de recursos federais a um aporte

minimo de recurs locai

0s locais. Deve i L, .

i . -S¢ =1 lexos
€OmO 0s previstos na Lej pe evitar a adogio de critérios comp )

ambiguos ou simplesmente 58 080/90 (art. 35), que se revelaram inaplicdvels,

quivocados e, talvez por isso, jamais utilizados:
e

24
A esse montante dev,
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A transferéncia de recursos federais via convénio ficaria limitada a casos es-
pecificos bem definidos, como os apontados a seguir.

a) Apoio financeiro da Unido a investimentos destinados 3 expansio da
rede de servigos, desde que previstos em planos diretores estaduais. A partici-
pagdo da Uniio, nesse caso, também obedeceria a critérios redistributivos,
visando 4 equalizagdo espacial da oferta assistencial ¢ a0 privilégio a estados

mais pobres.

b) Remuneragdo de agbes ou servigos de responsabilidade federal, eventu-
almente delegados a outra esfera de governo. Pode ser conveniente, por exem-
plo, atribuir a algum estado (ou municipio) a execugio de a¢des de vigilincia
sanitdria de competéncia federal (vigilincia sanitdria de fronteiras, satide dos
portos, andlise laboratorial de medicamentos, etc.). Tal delegagio de compe-
téncia deve ser pactuada mediante convénio e implica, necessariamente, con-
trapartida financeira da Unido.

Na medida em que avance o processo da reforma tributdria, poderd ser
examinada a possibilidade de descentralizagdo mais definitiva de financiamen-
to, com estados € municipios absorvendo essa responsabilidade com recursos
préprios e o direcionamento do aporte federal a casos de notdria insuficiéncia
das bases tributdrias locais.

A crescente responsabilidade estaral com a saide da populagdo € caracteris-
tica comum 3 maioria dos sistemas de satide contemporineos, embora a parti-
cipacio do Estado como provedor direto de servigos possa variar de intensida-
de, de pais para pais. Custos médicos em ascensdo, externalidades e a impossi-
bilidade de os sistemas de satide funcionarem com um minimo de cquidade,
quando a0 sabor das forcas de mercado, explicam, em grande medida, por que
0 Estado moderno expandiu suas responsabilidades?S no campo da saﬁd@,
abrangendo: o financiamento a provisio, compartida ou ndo com 0 sctor pri-
vado, de agBes e servigos; a difusio de informagdes junto a0 puiblico em geral;
€ a regulacio dos setores publico e privado.

No Brasil, sobretudo nesta segunda metade do século, a presenca estatal foi
Mais destacada nas duas primeiras dreas. A fungio reguladora, mesmo ql’@dp
Inserida na agenda bsica das politicas puiblicas setoriais, tem recebido priori-
dade inversamente proporcional i sua real importincia.

25 . Y 9 édia, do
Nos paises de economia de mercado, o gasto publico corrcsl:‘uondc a 62%, em média,
8asto total com satide (BIRD, Informe sobre el Desarollo Mundial).
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A complexidade da questdo faz com. E]ue aD regulaciﬁg na ifl'ea da satide .
queira um Estado aparclhado par.a exercé-la. De u]md ado, hd aspectos éticos’
i:nidicos e tecnoldgicos que p.rcc1sam ser contemplados. ‘De Outro, deve Joy,.
em conta 2 dimensdo econdmica do setor, 0s poder.osos mtcrcs§cs do comple.
<o médico-industrial — composto pelos servigos p1‘1vad95 de satide, vinculade
o ndo a0 SUS, € pelas indistrias f@na.ccutxca e de equipamentos médicos o
¢ 2 atuagio das corporagoes profissionais.

O problema ¢ agravado pelo fato de a regulagio ser uma com peténcia con-
corrente das trés esferas de governo, ndo sendo fdcil definir, com clareza, o
que cabe a cada uma. Ainda que, segundo a Constitui¢do, a Unido deva limi-
tar-se a diretrizes gerais (art. 24), em algumas questdes ¢ conveniente que a
regulagio seja predominantemente, quando ndo exclusivamente, federal. E o
caso da regulamentagio das diferentes modalidades de medicina supletiva, da
incorporagio de tecnologia e do licenciamento de insumos e equipamentos e
de matérias que, como essas, transcendam peculiaridades locais ou regionais.

A questio dos limites também precisa ser melhor definida. Parece mais do
que razodvel supor que a liberdade, sem limites constitucionais explicitos, as-
segurada 4 assisténcia 3 savde (art. 199, capnur)26 esteja condicionada pelo ca-
riter de relevincia publica atribuido is acdes e servicos de saude, uma inova-

¢30 no direito constitucional brasileiro, instituida pela Carta de 1988, em seu
artigo 197.

Na pritica, entretanto, a instalago e o funcionamento de hospitais, clinicas
¢ outros servigos de saude dependem apenas de meras exigéncias burocriticas
¢ de normas relativas 4s instalagges fisicas, as quais, se atendidas, propiciam 0
lI\d}spens:ivcl al\.lar:i da autoridade sanitdria local. Para obté-lo, portanto, pot-
€0 Importa a prioridade do empreendimento, pis-i-vis as necessidades prioritd-
;:Zf:li;]lﬁl:;ﬂntgag,o ‘Sl :;:cq.uagﬁo social dg sua localizagdo, os .padr.écs técnicosr ::
tam. Nio deixa de ser :Jlrgg:oou . qUalxﬁcag:’ao d ©s PISh\GHas qu(;: oif]tircs-
sc colerivo, determinar o locqul;:? Pgder ;iub!lco possa, em nomc d(; g
tclevisio, linhas de Uﬁﬂspor;c . Gao bcl agcncms bancarm.s, canais o ‘c oo
faga.o MESmMo em relagio a clinic CSHL € SoTHASIOS dsEensing Supe; e, outros
SEVICos privados de sayde. =S ERR eoee s
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A regulagio busca, em .1'1lt1ma andlise, proteger o usudrio, assegurando
igualdade de acesso aos servigos de satide e padrGes minimos de qualidade nos
servicos e na produgio de insumos. Para tanto, ¢ preciso cuidar da qualidade
dos medicamentos produzidos e/ou comercializados no pais, garantir a eficicia
dos procedimentos adotados para a protecio e recuperagao da sadde, estabele-
cer padrBes para O ensino médico e demais profisses de satde, bem como
normatizar e fiscalizar a medicina supletiva. Essas sio atribuigGes tipicas do
Estado nas quais sua presenga tem sido reconhecidamente insatisfatdria.

Apesar de alguns resultados positivos jd alcangados na melhoria do nivel de
satide da populagdo, ainda hd muito que fazer. Nio apenas em relagio 3s do-
engas transmissiveis, em especial as endémicas ou com potencial epidémico,
que persistem no nosso quadro nosoldgico, mas, inclusive, quanto is mortes
violentas e por doengas cronicas e degenerativas. A violéncia, nas suas dife-
rentes manifestagdes, entre as quais os acidentes de trinsito s3o as mais fre-
giientes, fazem com que os brasileiros vivam até quatro anos menos do que
poderiam. A mortalidade por cincer e doengas cardiovasculares, como ¢ sabi-
do, pode ser reduzida em escala significativa, desde que a doenga scja diagnos-
ticada precocemente e, tanto quanto possivel, sejam evitados os fatores de
risco. Para isso, o atual modelo assistencial pouco ajuda, quando nio atrapa-
lha, porque estd vocacionado para o atendimento a demanda gspont:‘mca, em
detrimento de ages e servicos de menor custo—cfetividade. E fundamental,
portanto, adotar um novo modelo que assegure a integralidade das agGes pre-
ventivas e curativas, com clara prioridade para as primeiras, € que, 20 Mesmo
tempo, torne vidvel a universalizagio do acesso a0s servigos.

A consolidagio do SUS requer que sc assegure credibilidade a0 processo de
descentralizagio, o que pode ser atingido mediante (i) a retirada do an.sltc'n'o
da Satide do exercicio de fungdes tipicas de estados e municipios, tarefa jd ini-
ciada mas ainda longe da conclusio, e (ii) a adogio de critérios simples, obje-
tivos ¢ transparentes para definir a partilha dos recursos desr.ipgda a cada esta-
do e seus municipios. S¢ automadticas, as transferéncias garantiriam a continui-
dade dos fluxos financeiros, indispensdvel para dar credibilidade ao process?
de descentralizagio. Ademais, ela definiria o limite dos aportes decms’.dCl-
Xando claro que os recursos sio finitos e incentivando, dessa forma, maiores
aportes municipais ¢ estaduais sem a necessidade da vinculagdo de recursos.

A autonomia de gestio para hospitais ¢ outras unidades de grande porte,
embora necessdria e até inadidvel, nio ¢ isenta de riscos. No contcxto‘amal,
Sem a adogio de mecanismos eficazes de controle social,'a autonomia dqs
hospitais puiblicos pode produzir efeitos sociais perversos, ainda quc possa vir
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snci iscos mais evidentes relacionam-
2 ser um sucesso de gerencia. Os risco > : AM-se, por
idade de “reserva” de um nUMEro crescente de lejtog

ssibili

cxcm.plo com a po ; B T :

para nx;cntcs privados, seja como contramedida & redu¢do do financiamen,
I :

piiblico — como vem acontecendo na r'Cchi “filantrépica” —, sg'a, pura ¢ sim.
plesmente, para atender a tntcrcsscs privados ¢ cc.>r‘poralt1v(;)s. F?lcglado di-
rerivo das organizagdes autonomas deve ter a participagdo de usudrios, embora
os Critérios de rcprcsentagio ndo devam ser, necessariamente, OS mesmos
adotados para os conselhos.

A construcio de hospitais, laboratérios de satide publica, hemocentros e
outros estabelecimentos, cuja drea de influéncia transcenda o espago geogrifi-
co municipal, s6 deveria ter apoio federal se previstos em planos diretores
estaduais. Para serem elegiveis, esses planos deveriam, além de atender a0
principio de eqiiidade, possuir outras caracteristicas basicas: (1) contemplar os
setores piiblico e privado; (ii) incluir contrapartida estadual e municipal; e (iii)
definir o modelo de gestio de cada componente, incluindo autonomia, admi-
nistragio profissionalizada e extingo da figura do “gerente de meio expedien-
te”; hoje predominante no componente estatal do SUS. O apoio do Ministério
da Satide visaria reduzir as desigualdades na distribuigdo espacial da capacidade
instalada setorial e racionalizar a organiza¢io da rede, para evitar, sobretudo
no dmbito do setor pdblico, paralelismos e superposi¢des que levam a compe-

tigdo indesejdvel por recursos escassos. Um plano diretor nacional orientaria a
localizagdo de centros nacionais de referéncia.

O processo de municipalizago deve ser acelerado com a criagio, j4 previs-
ta, do cartio de identidade nacional do sUS, simultaneamente 4 instituigio do
repasse automdtico de recursos a estados e municipios. O cartdo, documento 2
sc;r.entrcgUC a todo cidaddo brasileiro, registrar4, entre outros dados, o muni-
iCI‘l[:’t(r)ufn Sn:(s)t::;icoc?;a;eslfiéncia do portador? cumprindo duplo papel: ser um
carte soleil, do . acesso 20 sistema publico de saude (como 0

> 4o Quebec, Canad4) e um recurso para disciplinar a demanda,

compelindo icipali .. .
i ’?"‘stinxi rZl‘m‘C‘Pﬁlldadcs 20 exercicio efetivo e pleno de sua competen”

n hal no campo da saide. Condicio bdsica para o atendimento
granuito, o documento i P

estado de residéncia d permitird a responsabilizagio do municipio €/ou fclo
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: de federad - ‘ . ini-
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) de brgios do seu portador.
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Os conselhos de saiide — nacional, estaduais e municipais — devem ser
continuamente aprimorados. A possibilidade de contratarem auditorias exter-
nas, a adogdo rotineira de indicadores simples de monitoria e avaliagdo, objeti-
vos e confidveis, e a institucionalizagio de programas de capacitacio de con-
selhciros podem ser instrumentos importantes para sua maior eficicia. O con-
trole social do SUS deve estender-se ao sistema de satide como um todo, alcan-
cando, inclusive, os sistemas de transplantes. A polémica, em boa hora provo-
cada pela regulamentagio da doagdo de érgios e por dentincias na imprensa de
irregularidades nesse campo, ¢ bastante elogiiente para mostrar como a ques-
tao saude, pela diversidade de aspectos que engloba, estd distante de ser exclu-
sivamente médica.

Outro instrumento interessante de controle social e formagdo da cidadania
¢ a conta hospitalar ptiblica (CHP), iniciativa do Ministério da Satde que, por
alguma razdo, nio prosperou. A despeito de sua limitagdo — quem recebe
servi¢os gratuitos nao tem maior interesse nos seus custos —, o extrato dis-
criminado da despesa de um paciente internado serve para conscientizar o
usudrio quanto 2 sua condigio de contribuinte e cidadio. Com esse instru-
mento, os pacientes internados pelo SUS, cerca de 15 milhdes de pessoas, anu-
almente, tomariam conhecimento de como o seu dinheiro estd sendo aplicado,
além de valorizar o tratamento recebido, jd que, na grande maioria dos casos,
nao poderia ser custeado diretamente pelo beneficidrio. Tio logo os hospitais
publicos incorporem a apuragio de custos como rotina, a CHP expressaria o
custo real do atendimento, que é mais alto que os valores pagos pelo SUS.

No dmbito da regulagio, devem merecer atengio a atuagdo do setor Priva-
do e a vigilincia sanitdria. Uma alternativa para o primeiro caso seria a criagio,
na estrutura do Ministério da Satide, de agéncia com missdo similar & da Se-
cretaria de Previdéncia Complementar do MPAS, dedicada ao setor privado de
saude em geral e, em particular, 4 chamada medicina supletiva (seguro € pla-
nos de saide). O sistema nacional de vigilincia sanitdria, por sua vez, teria por
nicleo uma agéncia federal nos moldes da Food and Drug Adml_mstratlon
(FDA), do governo norte-americano. Essa agéncia rcsultari:f da fusaq da Se-
Cretaria Nacional de Vigilncia Sanitdria (SNVS) com O Instituto NaC{ona.l dt?
Controle Nacional de Qualidade em Satide (INCQS). Atualmente, a primeira ¢
uma estrutura anacrénica e desmotivada da administragdo direta, ¢ 0 INCQS,
um apéndice pouco conhecido e valorizado da Fundagio OSVfﬂdO Cruz, am-
bos com recursos humanos, materiais e financeiros inferiores as suas necessi-
dades. Dadas as responsabilidades nesse campo, serd necessdrio prever O seu
f€aparelhamento profissional mediante o recrutamento ¢ a capacitagdo dc tec-
fucos especializados, no pais e no exterior.
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s PROBLEMAS APRESENTADOS pelos, sistemas f:ducaci'onais contc1.npol-ﬁ_
O neos — nio s6 no Brasil, mas também nos paises mais de/scr'wolwdos -
tém feito acumularem-se as queixas quer em’rclz‘lgao a’o§ scus nivels dcd desem-
penho ¢ eficiéncia produ'uv:'a, quer em relagio a eﬁf:acxa d(? slcu’s grodutos,lf)
que, em uma acepg3o mais limitada, resume-se a pleitos por clev agag a guali-
dade de recursos bumanos, que se supde um dos clementos-chave df: estratégias
de crescimento econdmico mais bem-sucedidas nos ltimos decénios, como as
adotadas por alguns paises da Europa Ocidental ¢, principalmente, do Leste
Astdtico.

Entretanto, € preciso reconhecer que, ndo obstante os amplos ajusr:}mento.s
institucionais e técnico-pedagdgicos levados a cabo na maioria dos paises ocl-
dentais, nos anos 30 ¢, em especial, no Pés-Guerra, os clementos constitutivos
fundamentais dos sistemas escolares permaneceram, essencialmente, 0s mes-
mos herdados dos movimentos havidos nos séculos XVIII e XIX. Nas titimas
décadas, e em certa medida, esses ajustamentos pareceram suﬁciente_s para
atender, satisfatoriamente, 3s tarefas de secularizar e tornar universal a instru-
30 elementar publica, para, mais adiante, estendé-la diferenciadamente (por
nivels, graus ¢ modalidades) a cada vez maiores porgdes da sociedade, ¢, 20
c%bot Para tornar os sistemas educacionais de massa consistentes com as €xi-
genaias do capitalismo industrial ¢ o avango das sociedades urbanizadas.

Contudo, as profundas transformagdes politicas e econdmicas pelas quais ©

mundo vem passando estio pondo em questdo a eficicia desses clementos
constitutivos e colocando

A _ . -
ue af b em pauta a discussio de reformas mais profunda
2 - cctcn} n:;o apenas a arquitetura dos Sisteris cducTENios — cspccm]mcmc
€p§ao de graus e sériec a1 . . bém a
series socialmer ar — . mas am
natureza de seys 1te hierarquizados —, m

e processos de aprendizagem ¢ desenvolvimento, com énfase
0 de educagio basica universalizada.

A histéria : s .
o cmcj;x;gcnor}al brasileira ¢ rica em intentos de reformas cdmcacionas,
1052 legislaca : , ue
8¢ concretizam, em tcrm%)s lg@‘rm ¢ vem do fim do século passado, mas Cln
tendencialmente ge o a cfetiva estruturagio de um sisterna educacio

ass . : o das
% apenas dos anos 40 em diante, a0 influxo d

O
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transformagdes da sociedade brasileira contemporénea. Equivale 2 dizer: a
modernizagao educacional, no Brasil, é historicamente muito recente i,
parada a de paises semelhantes, bastante tardia.

Assim, a baixa efici€éncia e as acentuadas desigualdades educacionais pre-
sentes ndo deveriam surpreender o observador que toma uma perspectiva his-
térica mais ampla. Afinal, até quase a metade deste século, o Brasil era uma
nagio em que menos de um quinto das criangas e adolescentes podia ter acesso
a escolas, e quase dois terqos da populagdo maior de quinze anos era analfabe-
ta. E foi, portanto, sobre essa precdria base que se encetou, a0 longo das qua-
tro décadas seguintes, a construgio de um sistema escolar (quase) moderno e
tendente a massificagio, que permitisse superar, em ritmo, os incrementos de
demandas educativas multiplicados pelo intenso crescimento demogrifico ¢ da
urbanizagio, havidos nesse mesmo periodo, conferindo a populagio e i forga
de trabalho niveis educativos minimos para dar sustentabilidade ao desenvol-
vimento.

Ante csse quadro, ¢ apesar do notdrios focos de ineficiéncia e dos elevados
padrdes dc desigualdade distributiva do sistema educacional brasileiro, nio se
pode desconhecer, de um lado, que suas dimensoes atuais denotam ter havido
enorme esforgo nacional para sustentar sua expansio e diversificagdo, contrari-
ando, de certo modo, a persistente assertiva de que “gasta-se pouco em educa-
¢30 no Brasil”. E, de outro, que tal esforgo contribuiu para, em pouco mais de
quarenta anos, alterar substancialmente o perfil educativo da populagio brasi-
leira; mormente se forem levados em conta, repita-se, aqueles ritmos de ex-
pansdo demogrifica.

De fato, desde meados dos anos 40, o volume de oferta de ensino funda-
mental e médio mais do que decuplicou, aumentando significativamente a
cobertura das respectivas populagdes-alvo, como mostra o grafico I11.28.

A taxa de escolarizagio do grupo etirio de 7-14 anos, que era, ent:‘loo, de
menos de 30%, chega a um patamar préximo da universalizagio: 88,5% Ido
conjunto desse grupo e 92% do segmento de 8-12 anos. Ccrmminfc3 os Scﬁ-
Clts restantes podem ser considerados, pelo menos a curto prazo, 'ngxdo's , na
medida em que resultam das dificuldades de manter escolarizagio cs,tavcl e
regular em regiGes rurais distantes ¢ de populagao dispersa, € tamb¢m Fi;ls
dificcis condigdes de vida de criangas em dreas periféricas urbanas, que as im-
pedem de se manterem escolarizadas.

. . : i mais vigo-

Quanto a0 ensino médio, especialmente o de segundo grat, fono ma frtc

fosamente expandido somente a partir de meados da década de 70, Cmap %
POrque s6 entfio a expansio anterior do ensino fundamental comegou a pr

O
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Rt

duzir, em proporgécs ainda rclativa'mdentc reduzidas, concluintes aptos 3 de.
mandar estudos nesse nivel. E a lentiddo com que c’vplucm as taxas de prome.
¢ao (e se reduzem as de evasdo) entre a 5* ¢ a & séric, faz com que boa parte
dos adolescentes fique retida nesse sEgMENto do sistema. Ou levem majs 4.
guns anos para obter 0 certificado de conclusao do ensino fundamental, pela
via dos exames supletivos, para poder prosseguir seus estudos no nive| médig,
Mas também porque, a0 se intensificar, essa expansao da escola de segundo
grau encontrard uma populagio ji fortemente engajada no trabalho e demapn-
dando extensio rapida de sua escolaridade, ¢ dar-se-4 principalmente por meio
de cursos oferecidos no perfodo noturno e com menor efetividade.

GRAFICO 111.28

Brasil: Matriculas no Ensino Primdrio — 1945/1995

Por iss . : .
Cmcrgcntc‘:’, ZSS:::‘ ? drsa:;‘; i‘f‘"{dadcy ante as magnas exigéncias educaCiPH?Zl‘s
dos adolescentes, Nadg men lv? g Citonsan de qualidade da escolaridad®
rariamente, seys estudos. E :j)s 2 metade jd interrompeu, pelo menos ECmPO:
Sam 0 ensino regyfay Ou.su 1:: que permanecem no sistema, 60% amdaocurc
¢ncontram no enging médig e - d‘? primeiro grau, enquanto 36% ¢ 2,6%$
2 que se observa para o Superior, respectivamente. Situagao semelbant¢
encontram estugd BrUpo seguinte, de 20 a 24 anos, em que s6 18% %

nclhantes de avango de escolaridade.

a
= ndo ¢ com retardos sepy
uando se a9 1
Ota perspectiva temporalmente m
que os atuajs j

SISt . . 3 0
¢ma educativo, vg.ge ais ampla da expansdo d

ndicadores do estado educativo da PO
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pulagio, ainda baixos, podem ser considerados “transitdrios”, ou, em outros
termos, resultados atuais das deficiéncias passadas, que estario se alterando
rapidamente nos anos vindouros, a medida que essas deficiéncias vio sendo
reduzidas, embora talvez a passos mais lentos do que o desejavel e possivel.

Em conseqiiéncia, as taxas médias de escolaridade — medidas pelo niimero
de anos de estudos completados — poderao estar em aumento mais rapido do
que no passado. Para a populagio total, elas se situam em 5,4 anos de estudos:
e sao, obviamente, mais elevadas ( 6,01 anos ) entie os habitantes das cidades
do que entre os residentes em zonas rurais(3,08 anos), e maiores entre as pes-
soas economicamente ativas (5,97 no total e 6,87 nas atividades urbanas),
assim como s3o bastante desiguais entre as grandes regides (ver tabela I11.19 e

grifico 111.29).

Claramente, essas medidas correspondem a indices pouco satisfatdrios de
qualidade educativa da populagao em geral e da forga de trabalho em particu-
lar. Entretanto, mais do que essa insuficiéncia no conjunto, chama atengio as
largas desigualdades entre regides e entre diferentes segmentos sociais. Nesse
aspecto, vale lembrar os diferenciais de escolaridade média observados entre
pessoas ocupadas situadas em diferentes estratos de rendimento do trabalho:
enquanto os trabalhadores que auferem até um saldrio-minimo dispdem de
cerca de quatro anos de escolaridade — e representam 28% do efetivo total —,
os que auferem mais de cinco saldrios-minimos — 12% do total — alcangam
mais de dez anos de escolaridade.

O grifico I11.30 revela também que cerca de 25 milhGes de pessoas eco-
nomicamente ativas se encontram, pelos padrdes emergentes de qualidade
educativa, em situagio de infra-escolaridade, ou seja, com um acervo de com-
peténcias cognitivas e sociais inferiores 3 que corresponderia a0 de pessoas que
tenham completado, no minimo, quatro anos de escolarizagao de qualidade
mediana. E nada menos que 13,8 milhGes se encontram em dreas urbanas,
onde as exigibilidades se tornam ainda maiores.
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TABELA IIL.19

Brasil: Educagao

Pessoas de Dez Anos € Mais de Idade, por Sexo e Condicao de Atividade se.
gundo Local de Domicilio € Grau de Escolaridade — 1993

—

Local de Domicilio ¢ Populacio Toral 2 Economicamente Ativos
Grau de Escolaridade !

' Total  Homens  Mulheres Total Homens  Mulheres
Toml 100,0 1000 1000 1000 1000  1loog
S/instrugdo ¢ menos de 1 ano 17,1 174 16,9 16,0 17,0 14,4
12 grau incompleto 56,6 57,4 55,9 52,2 54,1 494
12 grau completo 11,7 11,5 119 12,8 12,7 13,0
22 grau completo 10,8 9,9 11,6 13,7 11,6 169
Superior 3,6 3,7 35 5,1 4,5 6,0
ND & SD 0,2 02 02 0,2 0.2 02
Urbana 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
S/instrugio ¢ menos de 1 ano 12,7 12,0 13,2 10,2 108 9.4
12 grau incompleto 56,2 57,5 55,0 50,2 52,9 46,1
12 grau completo 13,6 13,6 13,7 15,5 15,5 15,6
2% grau completo 12,9 12,1 13,7 17,2 14,8 209
Superior 4,4 47 42 6,6 5_,8 7.7
ND & SD 0,2 02 02 0,2 0,2 03

Rura

! 1000 100,0 1000 100,0 1000 1900
?fmtrugio ¢ menos de ] ano 343 36,3 32.1 33.7 355 30.8
}; grau incomplero 58.4 57.1 59’8 58,4 57.4 60,1
grau complero 43 o 4,6 4a4 . 47
i 25 20 30 29 23 38

upcrior > ) ) ) s 4
ND & SD 0,4 0,4 04 0,5 0,4 0-?

y 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,

colaridade iafpm
Tom]an ade média {em anos de c:;tudos)5 -
Urbana 40 530 s80 597 567 &%
Rural 601 597 6,04 687 6,55 7134
3

08 294 324 3,18 303

Fonte ; IBGE/ PNAD — 1993
s N

2 Incluj as

(ND),  oas sem

oras: ! Corresponde a0 nim

C S de i
10 de anos de estudos realizados,

declaragio dq condig

Obs.: i 6
s.: Exclui a Populagio rura] dq Regido Norte

6 de atividade (SD) ¢ escolaridade n:’l()—dccl:n'ndfl
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GRAFICO 111.29

BRASIL: Escolaridade Média da Populagio Total e
Economicamente Ativa, por Género — 1993

GRAFICO 111.30

BRASIL: Escolaridade Média das Pessoas ocupadas Segundo
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No que diz respeito a0 ensino superior, rcgistra—'sc que a cobertura aind; ¢
relativamente baixa. No entanto, aumentou con51d§ravcm1cntc nas Qltimgg
décadas. Era de 0,7 por mil, em 1950, e de 8,1 por mil, em 19.80, quando, no
mundo, esse indicador variou de 2,8 para 11,5. N~os anos mais recentes, essy
expansio foi interrompida, ¢, apesar de a popglagao estar crescendo a mengr
ritmo, as matriculas quase ndo aumentaram; O mdl'cador para 1991 era 7,9, no
Brasil, e 12,6 (em 1987), para 0 conjunto mundlal_. ]?esdc outros pontos de
vista, no entanto, diz-se que 0 ensino superior brasileiro estaria relativamente
sobredimensionado, em face das demandas ainda n2o atendidas na educagio
bdsica, ¢ também pelo fato de parte da sua expansdo ter-se dirigido a atender
segmentos menos relevantes das demandas sociais.

Alguns sinais que reforgam a percepgio dos problemas atuais e apontam
para novas mudangas merecem ser destacados os que seguem.

a) Com a rdpida desaceleracio do crescimento demogrifico, a continua ex-
pansio da oferta “fisica” de escolarizagio perde seu poder de sinalizar as
“realizacGes educacionais do governo” — sumariadas no alardeamento de
tantas salas construidas por dia — e de dissimular a precariedade qualitativa
que fora varrida para baixo do tapete; as queixas deixaram de ser “por falta de
vagas®, para se tornar por “excesso de reprovagdes” e por “escassez de conclu-
intes do ensino fundamental”; e mesmo os grupos de renda mais baixa passa-
ram a perceber que nio bastava haver o prédio escolar na periferia se faltavam
professores ou seus filhos nio conseguiam melhores colocagbes, a ndo ser que
estudassem 2 noite ou nos cursos supletivos caros e precdrios.

Al mé?gr(:itzzlgs gz r;(c)glili:;;igcsocial, antes variados e ﬂuidO'S, ¢ 2;5(;\(:;33;?12
- o e » comecam a parecer obstruidos. \ 1 >

rem aos cursos n(;r?n . :jora N aClTa.vam privilegiadas por seus filhos cheg
N ;ns (cj e contablhdadf c—até és. facu]dades', comegaram 2
e xa g0 errado. Esses cursos j4 ndo abriam tio facilmente as PO
PIegos, e pareceu-lhes que as escolas médias privadas eram

melhares qu (bl I

—* que as publicas, especialmente quando os filhos tinham de enfrentar
0s vestibulares, ¢ og Cursos su
ficeis”

H . B « 1
PR s periores — principalmente os privados ¢ “mass
: i oundantes — afiour : . urar
aram- - assegurs
status e emprego no furure g m-se como outra via para g

Zylberstajn (1992).

¢) No entanto, essa Gltima §
m se tornan
ainda satisfazj

lusio também se desvaneceu. Esses cursos fo-
Onerosos € menos promissores. Em todo caso,
Va de status. Mas os que ainda pareciam Pro”

do cada vez mais
am nmg Cxpcctat

O
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missores (engenharia, odontologia, direito, administrago) ficaram ainda mais
caros e com graves deficiéncias de qualidade.

d) Comega-se a entender, em alguns circulos especializados de andlise social
¢ educacional, que as exigéncias de um novo ciclo de desenvolvimento seriam
incompativeis com as possibilidades, mesmo as melhores, do sistema educati-
vo tal como cle se encontra estruturado. Primeiro, porque, nos segmentos
mais competitivos, as empresas jd se defrontam com problemas, ndo de escas-
sez de qualificagBes, mas de inadequagdo das competéncias cognitivas e técni-
co-profissionais de seus melhores quadros. Segundo, elas percebem que sua
competitividade tanto depende de disporem, internamente, de trabathadores
adaptativos, criativos, “engajados”, como de seus fornecedores terem igual
disponibilidade para poder assegurar qualidade e eficiéncia em seus produtos;
e também de os consumidores terem melhor “qualidade™. Terceiro, e em de-
corréncia, percebem que um mercado mais competitivo e dindmico depende
de ser menos controlado burocraticamente pelo Estado € mais auto-regulado
por qualidade, n3o sé da mio-de-obra, mas da populagio em geral.

e) Ao mesmo tempo em que alguns segmentos do sistema produtivo se
ajustam estrururalmente para liderar o novo ciclo de desenvolvimento, puxado
pela globalizagdo, outros procuram manter suas posigdes no mercado, sem
mudangas siginificativas, aumentando a produtividade € a lucratividade medi-
ante ajustes parciais nos métodos de gerenciamento — valendo-se da conjun-
tura de oferta de trabalho a saldrios ainda baixos e possibilidades vantajosas de
terceirizagio. E uma vasta por¢ao do sistema ainda permanece sem grandes
mudangas, ocupando mercados regionais ou “marginais”. De modo que con-
vivem, ainda, largas diferenciagdes tecnoldgicas € gerenciais que, de certo
modo, ainda admitem um perfil de forga de erabatho educada e for‘mada para o
trabalho segundo os moldes tradicionais. Ou seja, a “modernizagao ccono’r,m—
ca”, no Brasil, ¢ ainda um fendmeno restrito 2 alguns segmentos “de ponta”, e

apenas parcial em vdrios outros segmentos.

i Lof a 2 as

Como consegiiéncia, as estratégias de mudanga deverdo ter em conta Zs:fti

Particularidades da, ainda, forte e acentuada segmentagao do sistema pro i
Vo ¢ dos mercados de trabatho, e da convivéncia sicretica do antigo com

emergente, j4 conhecida do longo periodo pré-crise.

o é muitas Vvezes aprcscntado de

O papel d a lviment:
a educacio no desenvoivim _ tadc
i ; der varios escritos €conomicos.

modo simplificado, tal como deixam enten
Cabe destacar trés proposigdes:

O

ILS.1
LINHAS DA
ESTRATEGIA
EDUCACIONAL
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a) a educagio escolar determinaria O dcscmpcnho’ produtivo da forca de
trabalho (melhorando, reflexamente, suas remuneragoes); em conseqiiénciy,
aumentos do nivel médio de cscqlandad_e_da forca dc trabalho —~ especial.
mente quando alcangados com maior efcnw‘dadc e eqiiidade — lcvarlam, ime-
diata e inevitavelmente, e com poucas medidas complementares, a0 aumento
da eficiéncia do sistema produtivo;

b) com a melhoria das remuneragdes do trabalho, supond(?—sc que seriam
funio da produtividade marginal desse fator e que aumentariam, pari pass,
com a eficiéncia da produgio, a redugdo dos diferenciais de acesso a educacio
determinaria, também, uma redugao nas desigualdades sociais; e

c) a cfetividade das escolas e seus padr6es de eqiiidade distributiva podem
ser facilmente obtidos, a médio e curto prazos, como resultados automdticos
da administragio racionalizada de aumentos nos investimentos em expansio

da oferta de educagdo — ou da oferta nos segmentos com maiores taxas de
retorno.

Nio obstante essa simplificagdo seja reconhecida, e haja demanda por me-
lhor qualificagio de seus desdobramentos para o desenho de politicas publicas,
deve ser reconhecido ainda que tais argumentos tém provocado forte e reno-
vada preocupagio com o papel que os sistemas educacionais deverao desem-
penhar nas estratégias de desenvolvimento neste final de século.

Novas demandas por reformas e inovagdes em educagio acumulam-se, a0
mesmo €mpo em que se dissemina a nogio de que a dinimica do desenvolvi-
menro capitalista passa a depender menos da incorporagio de novos recursos
matcrls’m. ¢ humanos, ¢ mais da incorporagio de conhecimento cientifico-
chnologlco, de informagges e de novos modos de vida. Principalmente em
pcgr;zizt?; (:)zgjgg‘lsmla da iﬂdl'lStr.ia ¢ de alguns servigos, comegam a ser Su-
ugks, 3 ::\y onistas-fordistas de organizacao do trabalho ¢ da pro-
flesibildade ¢ adaprabilicads gy e 26065 ue permitam atuar O
fortemente N 3 um mercado continuamente cambiante € mais

: “a%a-s¢ em um “novo paradigma”, embora nem sem-
PIe aquela superaggo signifique ovo paradigma?, -
modalidade de orpanizacs. q tuma radical substituigio de uma por out
SAM122520 da produgio, intensiva em conhecimento.
Com a particularidade, 4

de um crescenge nivel (ag,.eg(za’\ de que esses avangos nio vém acompanhad’OS
vém-se observande aéeunjga %) de, €mprego como no passado; a0 contrario
produgio e o Cf@scimcrrll ”233 assimetrias entre o crescimento possivel d2
'€mpo em que ocorrery ctz a: demandas por for¢a de trabalho, 2o mesmO
T nsiderdvei . o
de distribuicio sctop; eravels mudangas nas estruturas ocupacionais €

al dos postos de trabalho,
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Algumas correntes de interpretagio ad.vertem para o surgimento de uma
sociedade de crescimento sem emprego (jobless growth society), enquanto seus
criticos sustentam q}lc 0 aumento do desemprego é um fendmeno transitério,
que seria superado 3 medida que avangassem a desregulagio ¢ o ajustamento
das forgas de mcrcadg. Outros, ainda, argumentam também com a transitori-
edade dessas tendéncias ao desemprego — ou 4 redugio do crescimento do
nivel de emprego —, atribuindo-a, no entanto, a diferentes razdes: (i) ao fato
de que apcnas a0 se completar o processo de transformagio do paradigma
tecnoecondmico o sistema voltaria a crescer com pleno emprego; e (ii) a0 fato
de que, para ordenar esse emergente regime de acumulagio, ainda é necessario
estruturar um correspondente e eficaz novo regime de regulagio, que inclua a
formulagio de novos macroobjetivos sociais € novos padrdes e mecanismos de
distribui¢io da riqueza gerada.

O interessante é que, sob quaisquer desses argumentos, a questio da
“qualidade dos recursos humanos” é considerada um componente vital das
estratégias de desenvolvimento. Seja numa perspectiva microecondmica, para
dar conta da operagio de unidades produtivas — e de cadeias produtivas—
técnica ¢ organizacionalmente mais complexas, scja do ponto de vista da pré-
pria expansio macroecondémica e das transformagdes sociopoliticas que isso
implica.

Em contrapartida, forralecem-se demandas para que maior propor¢io de
pessoas disponha de educagio bdsica mais solida e possa acessar processos
permanentes de educagio e capacitagdo para acompanhar o surgirpcnto € as
continuas modificagdes de oportunidades de emprego ¢ de mobilidade — e
modos de vida — que se anunciam como efeitos das transformagoes globais.

Para além daqueles tipos de inovagdes pleiteados a0 final dos anos 60 =
nitidamente tecnoldgicas, como se verd adiante — 0s sistcr}‘las qugauvos' s
am sendo instados, agora, a desenvolver inovagdes organizacionais .roczqm'ltu-
ralmente substantivas (isto &, de seus valores fundantes, nos perfis dos obJ‘CUV? .
de aprendizagem, nos padrées de qualidade desses rf:sultados e na cqualizagio
de seus impactos sociais) que tanto devem contribuir para aumentar seus pa-
drdes de eficiéncia — sem divida, uma condigio matcrfal para, cfenvamcptg,
universalizar o acesso is oportunidades de cducagﬁo bés{ca — comodsua e cct:
vidade e, especialmente, sua eficicia social; vale dizer, o.mcrementob.lq dmclia:s :
dade escolar de proccssar bem as aquisi¢0es de conhccxfncntos:‘hn = l?t'ca e
competéncias e de proporcionar aprendizagens que Sl oMYA

€conomicamente relevantes.
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Uma diferenga essencial em r'elagﬁo a0s d‘iscursos anteriores §obrc as Criseg
educacionais estd em que cfetiv_ldadc e qualidade aSSUMCM MAIOr Peso nessy
equacio. Por isso, torna-se crucial o saber como conduzir as escolas concretas,
historicamente constituidas do modo como hoje se encontram, a lancar-se 5
£scopos S0Ci0econdMICos € cultural.s como os que essas demandas propdem,
Afinal, elas tém suas regras de funcionamento, suas estruturas e, cspecialmen-
te, uma cultura profissional que demarcaram as condutas de seus agentes.

Regra geral, para os sistemas educativos tais.corrgo cxjstcm., hd um reperts-
rio de politicas que seguem “modelos con.vcnc1onans”, ou seja, caracterizados
por intervengdes orientadas para a logistica. Dado que n_iq estavam sendo
exigidas mudangas substantivas em suas fun¢Oes macrossociais, seus objetivos
nucleares apenas incremental e marginalmente se alteravam. Entdo, tratava-se
de melhorar seu funcionamento, em especial pelo suprimento de meios para
alcangar objetivos de aprendizagem rotineiramente estabelecidos, fossem esses
meios os insumos escolares stricto sewsu (recursos docentes, materiais de ensi-
no, equipamentos, espaqos fisicos, etc.), as formas e métodos de administragio
desses meios (tipos de escolas, regras e regulamentos, técnicas de gestdo, etc.),
ou as normas e orientagdes a respeito de curriculos, organizagao e regime cs-
colar, formagio e carreira dos professores ¢ demais agentes educativos.

Esscs modelos convencionais de politica assentam na suposi¢io de que o
suprimento suficiente ¢ a melhoria dos atributos “funcionais” desses elementos
resultariam em, pelo menos, duas ordens de resultados: mais aprendizagem
(EfOf unidade de tempo) e mais fluida progressdo dos alunos a0 longo de cada
nivel dc'cnsino, de modo que, a cada pir stop (e respectivo diploma ou signo de
credenciamento social), eles pudessem ser considerados no dominio do mdxi-

mo ’ K T A
tanﬁ%"sswcl de um bloco de conhecimentos ¢ habilidades — este também es-
0, de algum modo, como socialmente desejdvel.

Os tem ] ~ M.
o as das discussdes publicas refletem os elementos desse modelo, a0 s¢

ere o 4 .

mentos sig sy t?rno de alguns indicadores por meio dos quais seus cle-

tema'é i-n i“Scr)oscr\"auos, No caso dos efeitos, por exemplo, ¢ dito que “o sis-
1St0 porque o %0 cri

indicador. d porque o governo nio cria escolas para todos”, e se refere a0

e acessibili ¥ ; .
COnStrucdes escolar dade, que aumenta em fungio dos investimentos €M
que, além de iniuStocsée' d‘; contratagio de mais professores. Também se di
) in - . K
Cia € evasio” referin .. Ut POrque “s30 muito altas as taxas de repetcn
medem quantos dcn“r.;sL 40s coeficientes de rendimento do fluxo escolar, que
conseguem conc,lui-la ¢ os alunos que iniciam uma série ou nivel de cnsinoz
em que a repeténcia ¢ : © 1empo previsto. O equivoco, nesse iltimo caso, €std
. €Vasio nio <3 . .
derivados de um probl © N30 530 propriamente problemas, mas sintonas

cma: i : o
a: 0s efeitos da baixa efetividade. Como as escolas
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tém por regra “aprovar” apenas aqueles alunos julgados aptos no dominio de

elo menos, uma fragio minima dos contetidos curriculares que devem sc;
ministrados, quem nio consegue ¢ reprovado e tem de repetir a série, e quem
repete vérias vezes acaba desistindo, e evade.

Para enfrentar essas criticas e as pressSes decorrentes, a politica educacional
convencional trata de atacar os fatores julgados “culpados” por esses maus
resultados; ou, na melhor das hipdteses, trata proativamente de estabelecer
metas mais ambiciosas, por meio, entre outras medidas, do suprimento de
mais insumos, melhoramento dos existentes, de novas regras e orientagGes
para melhorar a gestdo escolar, ou pela introdugio de variagdes nos objetivos
de aprendizagem e¢/ou nos planos curriculares, raramente questionando esses
objetivos ¢ planos ou a pertinéncia daquelas outras interven¢des para a melho-
ria da efetividade dos processos de ensino.28

Vdrias das reformas educacionais mais importantes, hoje em curso em pai-
ses desenvolvidos, estdo procurando redesenhar a arquitetura dos sistemas
educativos para suplantar a tradicional “ladeira por niveis® em diregdo 2 um
sistema estruturado em trés eixos principais: o da educagio bdsica, o da educa-
¢ao superior (tendencialmente massificada e muito diferenciada funcional-
mente) e o da educagio permanente, esses dois dltimos interconectados e re-
correntes. Essas reformas deverdo implicar, ilustrativamente, a uma imagem
geométrica mais quadrangular — sem descontinuidades — do que a tradicic_)—
nal figura piramidal e descontinua da arquitetura dos sistemas tradicionais
novecentistas.

Essa arquiterura teria a propriedade fundamental de fr:mquear.tar,lrf) o'accs-
$0 primdrio 4 educagio bisica, a todos os cidaddos, quanto as trajetor1as inter-
nas entre as diferentes modalidades e seqiiéncias do sistema. Ademais, pc‘m?m-
ria ampla flexibilizagio das ofertas especificas, segundo as demandas sul?}cnvas
determinadas pelas necessidades de aprendizagem de cada grupo socia], em
cada momento de suas vidas, e segundo as demandas objetivas determinadas
pelas politicas econémicas, politicas e culturais a0 longo dos processos de de-
senvolvimento social.

i i iti iri ises, inclu-
Em cardter exploratdrio, algumas politicas adotadas em varios paises, in
ialmente & construgdo desse desc-

Sve no Brasil, procuram ajustar-se tendenci
e

28 . \ H 1
Para um instigante debate critico sobre as pesquisas sobre cﬁ;l i
R ) & 1
questionando sua pertinéncia para compreender as questocs ce de cxoéncia ou
o . . o XCelC
utilidade para desenhar politicas piiblicas consistentes com a busca

qualidade educativa, ver, por exemplo, Hanushek, 1995 ¢ Kremer,1995.

é&ncia escolar,

0.5.2
ELEMENTOS PARA O
DESENHO DE NOVAS
ESTRATEGIAS
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POLMCAS BE vultosos do que no passado,
QUALIDADEE oferta de educacio bisica re
EQUIDADENA cional a ser atendido crescer
LZACAO dades federadas, j4 se obse
UCACAQ rias escolares, de tal mont

BASICA comega 4 a diminuir, ¢

UNIVERSA
DA ED

DES
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— S
e

nho sistémico. Aqui, uma delas tem sidolz.l da‘ uniﬁcag‘éi,o das séries iniciajs’
serupando-se 13/2¢ ou 12 /4% em ciclos bisicos; outra, jd em alg_uns estados,
climinando-se a seriagio pelo agrupamento de alunos §cgundo a 1dadc_e/0u a
progressio da aprcndizagcm/dcscnvolvxfx)cnto, em ciclos dc_aPl_'enszagem
(mais ou menos como no sistema Ifr-anccs). Com ¥guz-11 Senso, iniciam-se ges.
tGes para reestruturar 0 ensino mc_dlo como continuidade e 90?5011d2950 da
educagio basica, eliminando-se 0 hiato decorrente de sua dcﬁmga(? cOmo grau
diverso e superior ao do ensino fu-ndamental' e seu comprometimento com
alguma forma de especializagio técnico-profissional.

Assim também torna-se tema recorrente o da diferenciagao do ensino supe-
rior, outra vez, no Brasil, como tentativa de distinguir fun¢Bes que nominal-
mente se confundem entre: (i) instituigdes que enfatizam o enlace ensino-
pesquisa e a formago avangada para o desenvolvimento técnico-cientifico; (i)
instituigdes predominantemente de formagao tecnoldgica e profissional; e (iii)
instituicoes de formagio genérica massificada associadas a educagio perma-
nente ndo-especifica. Ou, nos termos usuais, universidades de pesquisa, insti-
tutos de educagdo tecnoldgica e escolas superiores isoladas e inespecificas.

Para levar a cabo a integragio dessas reformas parciais em ampla reforma
sistérmica, seria necessdrio, no entanto, qualificar algumas linhas de propdsito
de politicas subsetoriais, que objetivassem a estruturag¢io, em condigdes efica-

zes, da educagdo bdsica, assim como o redirecionamento da educacio superior
e da educagio permanente.

Andlises prospectivas mostram ser possivel, com investimentos menos
promover esforco intensivo de qualificagio da
gular. Desde logo, porque o contingente popula-
4 a taxas menores que 1% ao ano. Em muitas uni-
rvam melhorias considerdveis na fluidez das trajeto-
2 que o volume de alunos nas quatro primeiras sérlfs
Nquanto aumenta o das séries terminais. Ou sc¢ja, 2
olares atuais, em termos de recursos fisicos ¢ huma-
L uito a.mph'ada, embora, em muitos locais, seus Pac}wcs
3 o= Sitem ser incrementados. N isso significara um
rclatlvamcnte pequeno acréSCimo marginal d R Cr.ltantO, ISSOf g S adapta_
cOes e manutencao da rede fisica, e algm e Par? S de dos
» € algo maior em melhoria da qualida
anos ¢ de alguns equipamentos escolares.

capacidade das redes esc

nos, nde precisard ser m

o
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Estimativas ainda preliminares2? da evolugio da demanda furura por ensino
basico indicam, na hipdtese de que se consiga maximizar a eficiéncia do fluxo
escolar, a aceleragio da tendéncia, jd presente, de redugio do efetivo total de
alunos do ensino fundamental; até 2005, este diminuiria dos atuais 31,8 mi-
[hdcs de alunos para cerca de 27,4 milhGes. Nesse periodo, haveria reacomo-
dagio dos contingentes de alungs de12a4tede52a & séries, reduzindo-se a
proporgio € o volume dos primeiros e aumentando ligeiramente o outro;
como conseqiiéncia, cerca de 90% dos ingressantes completariam quatro sé-
ries, € a propor¢io de concluintes na 8? série aumentaria, dos 44% de agora,
para 65,7%, ou scja, provocar-se-ia sensivel aumento na escolaridade média
das novas geragoes. Em conseqiiéncia, aumentaria consideravelmente a de-
manda por ensino médio, pelo fato de o efetivo de concluintes do ensino fun-
damental poder awmentar de 1,7 milhdo para algo como 2,6 milhdes; acres-
cendo-se a esses os concluintes pela via dos exames supletivos, a demanda por
ensino médio aumentaria cerca de 49%, exigindo a disponibilizagio de cerca
de 3,4 milhdes de vagas de acesso a esse nivel de ensino, até 2005, contra as
pouco mais de 2 milhdes atuais.

Em particular, deve-se ter em conta que o efetivo de docentes — que foi,
no passado, fator fortemente restritivo — tampouco precisard crescer. Embora
sejam poucos, estudos a respeito mostram que, em termos globais, suas di-
mensdes atuais poderio atender, suficientemente, ds demandas do sistema ao
longo dos préximos dez anos, com um fator de reposigao ndo superior a 1,5%
20 ano. Nio obstante, esforgos apropriados deverio ser conduzidos para asse-
gurar persistentes e robustos programas de capacitagio em servigo ¢ para su-
prir caréncias ainda agudas em dreas curriculares criticas (matemtica e cién-
cias, em especial). Esses programas, a0 mesmo fempo, deverdo dar CSpCClz'lI
atengdo is ingentes necessidades de capacitagio gerencial, a fim de garantir
curso eficiente 3s politicas de descentralizagio da administragio educacional e
de maior autonomia de gestio escolar.
isivo processo de reestrutura-
s de educagio. O atual dispo-
de nivel médio de habi-

. Isto posto, haveria condigdes para encetar inc
§30 do sistema de formagdo inicial de profissionai
SIvo, notoriamente insatisfatério, baseado em cursos io ¢ ‘
litaco para o magistério € cursos superiores de licenciatura == a manopa, hoje,
sediada em universidades e escolas superiores privadas de baixa qua'hd'ud; ;——
poderia ser substitwido, em prazo adequado, por uma rgdg — sab ]UI.'lS.d{(; ._o
dos sistemas estaduais de ensino — de instituigdes cspccmllzadas que iniciari-

—_—

B39 }
Feitas a partir da adapragio de um modelo preparado
Planejamento Educacional da UNESCO.

pelo Instituto Internacional de

Para detalhes,
consultar Gusso,
1996.
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am essa formagio no nivel médio € a completariam em nivel superior, com as

especializagges necessdrias. o

Entretanto, o foco principal das politicas cducac1o_nals deverd incidir sobre
as linhas de qualificagdo e equalizagdo da ofcrta, fnr?dnantc amp{os. estimulos §
inovacio e melhoria dos métodos de gestao lqglstlca e pedagdgica no plang
das unidades escolares, confluindo para 0s SEgUINTES €SCOPOS:

« assegurar, no longo prazo, a clevagdo da escolaridade média das gera-
¢Bes mais jovens, jd sob novos padrdes de qualidade/relevincia/pertinéncia
social das aprendizagens, proporcionando

(i) o desbloqueamento do fluxo escolar para incrementar O acesso as 52 /82
séries (supressio da repeténcia “serial”, recuperagio por se¢Oes curriculares ¢
adocio de alternativas de recomposicio do regime escolar ¢ de calenddrios
compensatdrios para adolescentes economicamente ativos;

(ii) a reconstrugdo curricular do ensino fundamental, incluidas a reorgani-
zagdo por ciclos/blocos de competéncias e maior interagdo escola/sistemas de
midia;

« assegurar, no médio prazo, substancial melhoria na educagio de adoles-

centes, por meio de inovagbes no ensino médio que incluam

(1) centrar as funcdes da escola média (diurna) na continuidade da educa-

Gdo bisica para adolescentes, dispensando-a de operar processos de formagio
tecnico-profissional especifica;

o« . - . . i
(i) dc‘?-suplctwaqao” das escolas médias noturnas para jovens economl-
camente ativos com escolaridade defasada;

.(ull) deslocamento das habilitagées (por familias ocupacionais) para 0 ensi-
1o pos-secunddrio em sistemas modulados e recorrentes;

* assegurar, no curto

ciais bdsicas de ]

Bes/cidades que s

trucurais mais pr

prazo, a clevagio das competéncias cognitivas € SO
ovens e adultos trabalhadores, especialmente em regr
ediam segmentos produtivos que passam por ajustes €5°
ofundos, abrangendo

(i) aproveitament : »
0 dC roc « = nunda
(reestriracio do processos recorrentes de “educagiao contl

ensin ; . = - ¢
adultos); e O supletivo em alternativas de educagio de jovens

ii i ! -
zagéo)ciir:)r\;?mmcmo de meios de educagio “difusa” em centros de dinam”
(cf. prospectos do Telecurso 2000).

O
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A falta, nos ltimos quinze anos, de uma politica estrutural para o ensino
superior tem LcYado as instituigdes dessa drea a uma situagdo de crise global
aparentemente insolivel, a0 mesmo tempo em que, paradoxalmente, suas
porgdes mais complexas e relevantes ainda continuam a amadurecer de modo
relativamente satisfatorio. Em verdade, o que se tornou obsoleto foi o con-
junto de nexos entre as instituicbes universitdrias publicas e o Estado €, em
decorréncia, 0s marcos institucionais € os métodos de gestio daquelas institni-
¢6es, fendmeno que jd foi objeto de algumas andlises bastante percucientes.

Uma dimensao das politicas de ensino superior que marcam esse periodo, e
que demanda superagio, estd em que seu foco motivador quase exclusivo nos
conflitos de direcionamento e financiamento das universidades federais; e as
agdes em que se traduzem, mesmo quando pertinentes a esse segmento do
sistema, pouco tém a ver com as necessidades do conjunto ¢ com as peculiari-
dades dos demais segmentos.

Dirigem-se, por exemplo, a0 setor privado como se as estruturas ai domi-
nantes fossem as de universidades vocacionadas para a pesquisa que n3o esti-
vessem cumprindo esse papel, quando, em verdade, elas tém por escopo o
atendimento de demandas por ensino pds-secunddrio genérico e/ou vocacio-
nal, em umas poucas 4reas, e se regem por uma predominante légica de mer-
cado por esse tipo de educagio. Do mesmo modo, imagina-se que devem re-
ger as instituicGes estaduais como se estas fossem homogéneas ¢ também
amoldadas, todas elas, aquele modelo, quando, na maioria dos estados, o que
se tem s3o institui¢des destinadas 4 formagio profissional ou vocacional, po-
rém sujeitas a ldgicas de insergio social distintas daquelas de mercado.

Exceto por uns poucos intentos de cardter estrutural — como 0s Sio GERI.ES,
em meados dos anos 80 —, as politicas de ensino superior té.m sido muito
mais de cardter “logistico” (focalizadas em questdes de custeio, carreiras ¢
saldrios, suprimentos de meios, etc.) ou “organizacional” (critérios ¢ meca-
nismos de nomeagio de dirigentes, normas de recrutamento, etc) do que
politicas destinadas a restabelecer o marco institucional ¢ as d{recrnzcs de es-
tratégia segundo as quais elas deveriam condugzir seus proprios ajustamentos as
demandas sociais que se vém renovando ¢ modificando, em compasso com as
transformagGes pelas quais passa o pais.
de estratégias de desenvolvi-

Assim, um primeiro momento no desenho .
4, 20 mesmo tempo, No siste-

mento dessa 4rea — cuja insergio estrutural se dd, 20 M olégico —
ma educativo e no sistema de desenvolvimento CIC_nﬂFfCO o «gmrato
consistiria em um duplo movimento no plano institucional € no “¢o

. D ot . i Hstado:
social” entre as instituigses de educagdo superior, a sociedade e 0 E
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30 Conforme
sugestdes de
Brunner, 1993.
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I

a) distinguur € identificar os diversiﬁc.ados vetores dg fungdes e objetivos
aue devem caber a cada segmento do sistema: umvcrsldad'cs de pesquisa ¢
institutos tecnoldgicos voltados para asldc_rnandas POr capacitagio cientificy
tecnoldgica, instituigoes de formagao t_ccmc.o-proﬁsslfma} 191E1a1 ¢ permancn,.
te/recorrente, integradas ou nio a universidades, € institui¢hes de educagio
pGs-secunddria de massa; €

b) redistribuir as fungoes de regulagio do s%stcma € as de dire¢io e admi-
nistragio das organizagdes de educagio superior publica — assegurado um
elevado grau de autonomia de gestdo a cada qual — entre o governo federal
(regulagio do conjunto do sistema, inclusive de seus espagos privados, ¢ ori-
entacio estratégica do conjunto de instituicdes dependentes de financiamento
predominantemente federal) € os governos das unidades federadas (regulacio
¢ direcionamento das instituicdes que criaram e financiam a participagio na
identificacdo de objetivos de interesse regional/estadual das institui¢Ges fede-
rais), assegurando-se, obviamente, a essas instincias um vigoroso poder de
monitoramento ¢ avaliagio sobre o desempenho e a qualidade do sistema,
inclusive no setor privado, para garantir o exercicio dos controles sociais.

Um avango consistente nesse plano institucional mais amplo #7380 que de-
mandaria por certo inovagdes na legislagio constitucional e complementar —
permitiria desatar alguns nds aparentemente cegos nas definigdes do estatuto
d.a gutonomia universitdria e nas estruturas de financiamento e gestio das ins-
tituigSes federais, como, alids, j4 vem ocorrendo no sistema paulista. Os dbices
a vencer, em realidade, situam-se menos no dominio dos métodos e técnicas
de adrmmstrag_ﬁo — que, sem diivida, estdo exigindo substancial melhoria —
do que nas resisténcias do sistema de formagdo e distribui¢do de poder politico
;rtzﬁupfrci'ac:aetgl?s(i; sﬁt;lalmentc estruturado nessas idnstituic;.écs,.c na inafieguagﬁo d_if

geral federal de administrac3o (regime juridico tinico, admt

nistraci o [iten = . yY B ]
agio f_'manccnra, licitagGes, etc.) as especificidades de gestdo desse tipo de
organizagdes.

vaVImento £ 3 e gr cr seus mchos. de melhores qportmndadcs cic dcsils_
tantivas: perfil Pac]iré:sr’d:l, igj-sla; S estrat?gico - qUCSt'odcsdj:ls] de
ensino ¢ formaciy permancnc:e ;ca e uiia 9fcrta de dlfeLceqes mf)da]x 2 o
de citncia ¢ tecnologia, estab 1’ Fmuiagao d? et RS e to!
produtivo, atendim cm, tabelecimento .dc aliancas estratégicas com O S€ %0
A o 0 a demandas sociais especificas por educagdo € “f-;a.

Os das pesadas tarefas de administracio de conflitos 10gH%"
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cos © burocraticos contingentes, que hqjc lhes tolhem os melhores recursos e
esforcos, 08 organismos gove.rnamentals encarregados da diregio do sistema
. seja 0O ambito federal, seja no das unidades federativas — disporiam de
melhores condigbes para se dedicar a gestdo estratégica e 4 operagio de dispo-
sitivos de apoio e fomento, como 0s que se observam na administragio da
pés-gradua§§0 e das politicas de ciéncia e tecnologia.

Parcela importante das clientelas situadas no entorno das linhas de pobreza
encontram, em geral, dificuldades de vdrias ordens para seguir regularmente
uma trajetéria escolar convencional. O tempo que dedicam ao trabalho ou a
falta de recursos familiares para manté-los escolarizados reduzem suas possibi-
lidades de freqiiéncia regular as atividades escolares ¢ os compclem 3 desergio.
Regra geral, as escolas que os atendem carecem de suficientes dotagBes de
meios e, notadamente, de pessoal apropriadamente habilitado para (¢ com-
prometido com) a superagdo de suas especificas dificuldades de aprendizagem.
As préprias familias afetadas ndo reconhecem valor 4 escola ¢ tém escassas
condi¢bes para influir sobre sua gestao ou para pressionar as administragGes
educacionais para melhora-las.

Até recentemente, dominavam argumentos no sentido de que essas dificul-
dades decorreriam de caracteristicas inerentes as macropoliticas educacionais,
que seriam deliberadamente levadas a descuidar do atendimento as populagdes
mais pobres, e/ou de impossibilidades também inerentes a0 métodos pedago-
gicos usuais, os quais teriam sido desenhados a alunos com melhor ’b_ackgrozmd
social e, por isso, nio permitiriam as criangas provenientes de familias pobres
desempenho satisfatério na vida escolar, sendo dela excluidos.

Tais argumentos implicavam acreditar que 08 sistemas educativos somente

superariam essa propensio excludente apds reformas sociais profundas gue
. . . A . M o4 mu-

Permitissem vencer previamente a pobreza ¢ as caréncias sogoa_lltmals €

dar radicalmente os valores que orientam as politicas educacionais. E, cnli, S'CE

i .. . P {rico-

tido contririo, negar possibilidades de txito a mudangas  po e

adminictrac: didin B a2 » visando melhorar a efenvidade
lnistrativas e/ou pedagogicas endogenas™, VIS g

€a qualidade das escolas, consideradas meramente compensatorias 0

as ¢, forgosamente, de baixa cobertura.

.. P i u nao, em
Todavm, incontdveis experimentos — em paises desenvolvidos © )

; - ; atendi-
dreas rurais ou em grandes aglomerados wrbands orlcnsadlosd :?J,m o
mento de grupos em risco social vém demonstrando ser possive 'superam tai;
) ; = e
;rim ¢ sustentar inovagdes pedag6gicas © ks CSC‘)llafoq:uc crgfrcntando
: — clar
ficuldades, e, de outro, implementar € desenvolver
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31¢f,, entre outros,
CEPAL/LINESCO-OREALC.
1995: Cros, 1993;Fuller &
Clark, 1994; Grisay &
Mahick, 1991. Alguns
casos concretos foram
bem estudados, como 0s
das zEr (Franca), das
effective schools e
accelerated schools (EUA)
e de experimentos na
Africa e Asia, observados
pelo Projeto ABEL, do The
Harvard Institute for
Intemational
Development.

Il A QUESTAO SOCIAL NO BRASIL: DESAFIOS E OPORTUNIDADES

\

s M .. -
muitos problemas — programas publicos, geralmente em parceria com orp,
izactes civis, dotados da necessdria continuidade e amplitude Para torpy,
essas inovagoes acessiveis a parcelas consideraveis das popula¢des pobres 31

Hi pelo menos duas ligdes extremamente iI’TlpOI’tantcs que se extraem des.
ses acervos de estudos e priticas. A prumeira ¢ que o repertério de métodos
técnicas e instrumentos necessrios 3 concepgdo € ao desenvolvimento de prof
cessos de ensino-aprendizagem capazes de superar as caréncias educacionajs de
grupos c¢m risco social efou econdmico ¢ muito mais amplo e promissor do
que sempre s¢ imaginou (ou era conhecido). A segunda ¢ que, a0 mesmo
tempo em que se podem empregar politicas generalizadas de melhoria dog
padrdes de desempenho dos sistemas escolares e extra-escolares de massa, ten-
dentes a0 escopo de universalizagdo de sua oferta, ¢ perfeitamente possivel
conduzir politicas especificas de largo espectro de diversificagao e ampla co-
bertura para atender, focalizadamente, a esses variados grupos em risco.

Também a experiéncia dos tltimos anos mostra que adequado atendimento
pré-escolar a criangas pobres contribui tanto para minorar a escassez de aten-
G3o materna ou familiar na primeira infincia quanto para incrementar as pos-
sibilidades de melhoria do aproveitamento na escola fundamental. Nesses ca-
$0s, programas governamentais locais, em parceria com organizagoes civis,
t€ém-se demonstrado eficientes para ampliar as oportunidades de atengao a

primeira infincia e poderiam ser estimulados, a custos relativamente reduzidos
€ com retornos sociais consideravelmente elevados.

. Avaliagbes das politicas de educagio infantil, no entanto, mostram que, por
51508, nao garantem que suas clientelas venham a obter melhor rendimento no
SOSIED fu“damcmal, s¢ as escolas que os atendem ndo adotarem métodos ca-
pazes d_C Superar suas deficiéncias. Estudos promovidos recentemente pela
((ilomlssao Nacional de Educacio Infantil vém identificando ampla variedade
dinn;:?cflgs de organizagio C’S‘FOlar ¢ de planejamento curricular aptos a0 aten-

as nccesmdadg bdsicas de aprendizagem desses grupos socialmente
j4 experimentados em nosso pais e que podem consti-
€as a ser sistematicamente disseminado, principalment
locais e organizagSes nio-governamentais envolvidas

em risco, muitos deles
tuir um acervo de prati
entre: administragges
nessa drea,

Para tant H
O, seria necessri : : g iamento
3 [10 Criar 1 nanciam
complementar aquele dlguns HiEROSITeOS e

1 L3 . ’ . * ’cs
dos ministérios dy EZ dlsp?qus em nivel local, articulando melbor a$ agous
Ueagio ¢ da Previdéncia e Assisténcia Social € d¢ 5
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congéneres estaduais. Reduzidos os atritos e Superposi¢des de competéncias
nesses nivels, certamente seriam favorecidos métodos mais apropriados e efici-
entes de parceria entre prefeituras municipais, empresas e organizagdes civi;
ordenando-se as redes de unidades de servigo da 4rea. ’

Em particular, seria necessdrio reestruturar em amplitude ¢ profundidade o
atual sistema de formag3o inicial e continua de recursos humanos, tornando-a
especifica para a educagdo infantil. O redirecionamento desse sistema devers
superar a excessiva concentragio da oferta na formagio de docentes, dando-se
maior atengdo ao pessoal paradocente e a0 dominio de competéncias de gestio
de programas e unidades de servico. Ademais, devers rambém eliminar os
vieses conceituais dos curriculos oferecidos pelas escolas normais (ou habilita-
¢oes adicionais aos cursos médios de formagdo para o magistério), centrados
em modelos formalistas de “pré-escola”, adequando-os a uma concep¢io de
atengdo integralizada ao desenvolvimento da crianga e, em particular, daquelas
oriundas de familias situadas no entorno das linhas de pobreza.

113






Do Estado Empreendedor ao
Estado Regulador:
Desafios do Desenvolvimento






SuMARrIO

IV.1 INTRODUGAOQ..... 119

IV.2 DESAFI0S DA INFRA-ESTRUTURA..... 124

..... 128

1V.2.4.2 TELECOMUNICAGOES..... 135
1V.2.4.3 TRANSPORTES..... 138
1V.2.4.4 SANEAMENTO: A BUSCA DE ALTERNATIVAS A0 VELHO MODELO..... 145
IV.3 DESAFIOS DA PROTEGAC AO MEIO AMBIENTE
1V.3.1 POLUIGAO HIDRICA ..... 149
1V.3.2 RESIDUOS SOLIDOS..... 151
1V.3.3 POLUIGAO ATMOSFERICA..... 15]
1V.3.4 RECURSOS FLORESTALS..... 152
1V.3.5 RECURSO SOLO..... 152
IV.3.6 MEIO AMBIENTE E COMPETITIVIDADE..... 154

1V.3.6.1 SELO ECOLOGICO..... 154

IV.4.1.2 A CRESCENTE SIGNIFICANGIA DA MUDANGA ORGANIZACIONAL..... 63
1V.4.1.3 INTERAGOES PRODUTCR - USUARIO E INOVAGAO..... 163
IV.4.1.4 A INTENSIDADE EM CONHECIMENTO DA PRODUGAO INDUSTRIAL.....

A0 TECNOLOGICA
TV-4.1.5 AS TENDENCIAS INTERNACIONALS 1X0S ARRANJOS DE COOPERAGAO TE



1V.4.2 ACESSO A TECNOLOGIA INTERNACIONAL..... 166

V.4.2.1 As CAPACITACOES TECNOLOGICAS E © PODER DE BARGANHA DOS IMPORTADOR &g DE TECNOLOGM

IV.4.2.2 A BASE INSTITUCIONAL PARA A AQUISIGAO DE TECNOLOGIA ESTRANGEIRA... 169

..... 170
IV 4.4 PERSPECTIVAS TECNOLOGICAS DA INDUSTRIA BRASILEIRA..... 175

IV.5 DESAFIOS DO DESENVOLVIMENTO AGRICOLA E INDUSTRIAL..... 178
1V.5.1 DESENVOLVIMENTO AGRICOLA..... 178
1V.5.2 DESENVOLVIMENTO INDUSTRIAL..... 180
1V.5.2.1 SUSTENTAGAO DOS GANHOS DE PRODUTIVIDADE E ESTIMULO AO APRENDIZADO TECNOLAGICO
IV.5.2.2 AMPLIAGAO DA ABERTURA..... 183
1v.5.2.3 CRIACAO DE MECANISMOS ADEQUADOS AO FINANCIAMENTO DO INVESTIMENTO..... 185
IV.5.2.4 DEFESA DA CONCORRENCIA..... 185
1V.5.2.5 REESTRUTURACAO..... 186
V.6 DESAFIOS DO DESENVOLVIMENTO REGIONAL E URBANO..... 188
IV.6.1 AS DESIGUALDADES E OS PROBLEMAS REGIONAIS E URBANOS..... 193
1V.6.2 TENDENCIAS E PERSPECTIVAS..... 198

1V.6.3 ESBOGO DE UMA NOVA ESTRATEGIA..... 200



Iv.1 INTRODUCAO

M DOS ASPECTOS MAIS ENFATIZADOS no debate recente sobre a reforma

do Estado na América Latina aponta para uma profunda mudanga na
natureza de suas atribuigdes. ApSs vdrias décadas de convivéncia com um Es-
tado que absorvia grande parte das responsabilidades pela provisao de bens e
sevicos, ganha corpo, em vdrios paises da regido, a proposta de reforcar sua
fungio reguladora, em decorréncia dos novos desafios impostos pelo avango
da privatizagao.

A rigor, a privatizagio € o fator novo que ayiva o debate sobre a regulagio,
mas n3o o unico aspecto a ser considerado. E preciso levar em conta que as
mudangas necessdrias no papel do Estado relacionam-se a um conjunto mais
amplo de transformagdes que sacode o mundo nesse final de século, tanto no
cendrio politico quanto no econdmico, e que estd a exigir profundas mudangas
de atitudes e de métodos com respeito ao relacionamento entre Estados e en-
tre eles e suas sociedades. A globalizag3o financeira, a abertura comercial, a
P_fivatizagio de empresas publicas, a formagio de blocos regionais e o fortale-
amento dos poderes locais (descentralizagdo) alteram, radicalmente, 0 con-
texto no qual se situavam as estratégias de desenvolvimento dos paises da regt-
%, € exigem, em contrapartida, uma profunda revisio do papel a ser desem-
Penhado pelo Estado nesse momento.
que emergiro
ula¢io outros
3s rela-
nais, a

maior

Nio se traca, portanto, apenas de regular 0s novos mercados
do processo de privatizacio. Trata-se, também, de repensar a r¢g
aSpectos importantes da vida econdmica, em particular 0s referentes
§0¢s internacionais, Discute-se, por exemplo, nos foros internacio
questio da regulagio dos mercados financeiros e a da necessidade de naio
;ontr_olc sobre os fluxos internacionais de capitais, para s¢ cvit?r a ocEOfrcntEla
crciacéics provocadas pela alta volatilidade desses fluxos. Novas ;fﬁ;?ﬁﬁi:f
tais _Para arbitrar conflitos no comércio internacional. Pro e e
naci tréfico de drogas e seguranca firmam-se, cada vez mais, N ag€n 2 in

AClonal e exigem novos esforcos de cooperagio.
ade de se repensa-
barreiras tarifdrias
adorias €

}ﬂ 4 H . - .

fem 00 Plano doméstico, a abertura comercial cria 2 necessid

n:?l‘c.).s's Mecanismos de defesa da concorréncia. A queda da§ g
'Bnifica o fim de praticas restritivas ao livre intercimbio de mer

O
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servicos, nem O abandono de conkfc'ci.das prétisas desleais de comércig, De
outra parte, as exigéncias da com'pctltmdadc obrigam a‘\ NOVa postura frente 5.
processo de fusdo ¢ incorporagao dc_cmprcsas, fac'c.a_ importancia da escly
produtiva para a preservagio de padroes de FOmpanlv;d?dc compativeis.copy
os apresentados por grandes conglomerados internacionais.

A mansformagio do Estado provedor em um Estado regulador traz im-
portantes desafios para os paises da regido. Hé_quc se modificar a cultura by
rocratica, estabelecer novos padrdes de gerenciamento das politicas publicas,
instituir novas formas de parceria € de controle social. Urge, acima de tudo,
aumentar a transparéncia das agdes do governo, pois, embora a privatizagio
reduza o dispéndio piblico, a regulagdo impde custos sociais que nem sempre
sdo facilmente percebidos. Quanto maior for o espectro de questdes a serem
objeto da regulagdo, maior serd a transferéncia para o setor privado de custos

até entdo suportados pelo governo, o que ird exigir maior rigor na aferigio de
seus beneficios.!

No Brasil, o debate sobre a necessidade de regulagdo enfrenta as dificulda-
des decorrentes da inexperiéncia na matéria. Apés varias décadas de predomi-
nincia da intervencio direta do Estado na vida econdmica e social, as entida-
des piblicas encarregadas da produgio de mercadorias e da prestagao de servi-
qos tornaram-se mais poderosas do que os drgios que, supostamente, deveri-
am controld-las. O conhecimento técnico especializado migrou da administra-
3o pﬁhl'ica para as empresas estatais e outras entidades dotadas de autonomia

gerencial e financeira, 0 que gerou uma situagio na qual o concessiondrio as-
Sumia, na pratica, as atribuigdes do poder concedente.

No campo internacional, a inexperiéncia fica por conta da longa convivén-
giquminlér:s trreiilrge c.co_nomican?cntc fechado. Durante a década de 80, 2 Pro:

> brasileira reduziu-se 3 taxa de 0,21% a.a., resuitado da estag
gzq;olod/na f;odm\{t;\.ndadc, perdendo o Brasil participagdo no mercado mundlzclll;
com:érdo o u; 13, nos anos 70, para 0,8%, em 1990, com nosso volum"-d S
e ihdo-se para 12% do PIB, parte em decorréncia das pesada
portagio.

I:Ia primeira metade da atual
P23630 no mercado mung

década, o Brasil comeca a retomar sua partic”
equivalente a 17,294

ial: 0,9%, em 1993, com um volume de comércio
do PIB. Estima-se que, até 2005, tenha o Brasil um volu-

—_—_—
—

Repoﬂagcm rec %
imposta pelo gofr::;c?::nswnm‘:”’ 27 de julho/96) estima que o custo da regulasio
orgamento federa} daquclc;amencano Jd alcanga montante equivalente a 47% do

ais.
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. 1 0, 1 ’
me de comércio superior a 20,0% do P18, ainda pequeno para padrées inter-
nacionais.
Duas 4reas s3o, pois, prioritdrias no Brasil com respeito 3 regulagdo. Pri-
meiro, a que se refere 20s novos mercados que advirdo do processo de privati-
zagio de infra-estrutura ¢ de servigos urbanos. Segundo, a que se volta para a

instituicio e operagdo de mecanismos eficazes de defesa da concorréncia, tanto
no mercado interno quanto no internacional.

Algumas questoes importantes tém predominado no debate sobre a regula-
¢io no Brasil, nesta primeira metade dos anos 90, com maior intensidade a
partir da aprovagao das emendas constitucionais que quebraram o monopélio
do Estado na infra-estrutura. Entre essas, convém destacar: a da autonomia do
érgio regulador; a da representatividade dos interesses envolvidos; a da ex-
pansio; € a da eqilidade.

A autonomia do drgio regulador, um dos focos principais do debate, é
ponto extremamente sensivel, pois ndo pode ser tratado de forma simplista no
contexto brasileiro. A tese de que os entes reguladores devem gozar de ampla
autonomia precisa ser examinada com maior rigor, em face das particularida-
des que o caso brasileiro encerra. Em primeiro lugar, ¢ preciso analisar a natu-
reza das atribui¢Ses do 6rgdo regulador face ao alcance € 20 ritmo geografica-
mente diferenciados da privatizagio e das suas implicagdes sociais.

Os limites da autonomia precisam ser demarcados 4 luz das preocupagoes
mais gerais com o planejamento setorial e a formulagdo de politicas voltadas
Para a expansio e modernizagio dos setores que estio sendo privatizado;.
Akm disso, o impacto inicial da privatizagdo sobre as desigualdades rcgionzus
€ sociais requer cautela e preocupagio, por parte do governo, para s evitarem
conflitos que possam comprometer O proprio avango do processo.

A separagdo de fungdes, alternativa a ser contemplada, envolve distintos

problemas de coordenagio. Mantido o planejamento setorial na esfera dE> go-
Verno, como conciliar a autonomia do érgio regulador com a preservagao de
Mgm grau de interferéncia do setor publico em questdes estrategicas para o
Pals, como, por exemplo, a tarifiria? Como a privatizagﬁo.df:vc‘ra avangar 2
fitmos geograficamente diferentes, como administrar 2 conVIveNcia de empre-
sas PL’lblicas € privadas em um contexto de articulagao do po
Grgio regulador? Tendo em vista a importincia social de alglln
Serem privatizados, como saneamento, por exemplo, como evitar
H23¢30 acarrete aumento na exclusdo de um expressivo continge
fl0s em potencial do acesso aos servigos?

O

der publico com 0
s servigos a
que a priva-
nte de usud-
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o nomia nio pode, pois, ser vista. d.c formg dissocia
A questdo da auto logo, A questdo da rcprcscntauwdad_c. E ponto p
demais, e se liga, gcsdc ogr :ios reguladores deve ser comegda aum colegiado,
que 2 administ_rafao . oflcgiado ¢ objeto de controvc’rsm.'Pa-ra uns, o cole-
mas 2 composiio desse csto por representantes dos trés PrLIlC'lR-alS mt_Cr,c§scs
giado deveria ser cOmMpO dutores € usudrios, em uma composi¢io paritdria €
envolvidos: governo, Pr(; colegiado deveria ser composto por profissionajs
tripartite. Para Outfotsc';ri,‘1 especializagdo e familiaridade com o tc_ma, de modo
indcpcndcntcsa,i::igchcn déncia em relagao aos interesses envolvidos.
a preservar m

da dag
acifico

i que a divergéncia com respeito a composigﬁ_q do C(:ilcglado rcLi
Claro‘csta quea do 6rgio regulador. Como a estabilidade as regras
B oy atrlmeOfS tarifiria — € crucial para o processo ’da privatizacio, 2
O ecm,l 2 qucStao‘oa-rin eréncia politica nas decisdes do drgao rcg'ulad’or ¢
o com;rgo rgblcma. Nesse sentido, um colcgladg d.c notdveis
s aior clfmrcc de cfcscmpenhar bem esse papel. Com z.ltrlbulg(()ics.m:::
tcn;itr:sm:rincd:;cndéncia de opinibes dos membros do colegiado poderia

restritas,

i a ador, melhor as-
mais faciimente aceita, e a tese da autonomia do érgio regul ,
similada.

- 30 dados
. ;- seu colegiado sa ,
Os limites da autonomia do érgio fcglﬂ'j‘dof N t;gutura e sua im-
20 e moderniza¢io da infra-es
pelo enorme desafio da expansa fs. Essa ¢ uma questdo que, comu-
portincia para o desenvolvimento do pafs. Essa AUII'I “ra 2 andlise da situ-
mente, nao se apresenta nos casos tidos como rcfex.'cncm pbritﬁnica —_, pois A
aG30 brasileira — a experiéncia européia e, em par UCUI-%I : va construida, €n-
tratavam-se de situa¢Bes nas quais a infra-est’rl.lturil Ja csr:ruir Nessas condi-
quanto, no caso brasileiro, boa parte ainda est4 por se gons das .ér eas que estio
§0es, a privatizagio ndo significa a retirada do setor pub.hco e ambos, piiblico
. ; vé en 3 .
sendo privatizadas, mas, sim, nova forma de convxvc:ncmb_lidadc com respeito
e privado, cabendo a0 primeiro dose grande de responsabily descjavel agrave
20 planejamento e ags investimentos, com vistas a evitar in
mento das disparidades regionais,
A conciliagio entre 2 autonomi
guma forma de ingeréncia estatal
ma. Uma polftica de €Xpansio e

com um dcscnvo%vimento es
visGes setorias. B

30 de -
a do 6rgio regulador e a Prcsew";%l(;row-
passa por uma visdo abrangente reocup
moderniza¢io da infra-estrll_mfa= Sc ater-s¢ 3
pacialmente mais equilibrado, nio po de energi
* Necessario considerar que o equilibrio na .ofc.rta nsdvel pard
de transportes, de telecomunicagges, de servicos urbanos ¢ indispe
que o adequad,

e
. to
: Al olvimen
aproveitamento das potencialidades de desenv

cada regiio do pais seja alcangado,

o



IV.1 INTRODUGAO

A observagdo anterior nos remete 2 discussio sobre a necessidade de se adi-
cionar um enfoque global a questio da regulagio da infra-estrurura. Nesse
P (;, as prcocupaqécs g'ovcmamentais com o papel da infra-estrutura na nova
estratégia do desenvolvimento do pais poderiam ser melhor atendidas med;-
ante uma clara distingdo entre as atribui¢des do érgio regulador setorial e as
rcsponsabilidadcs mais gerais do Podcr publico. Isso significaria instituir uma
instancia deliberativa maior, apoiada em um colegiado préprio, com as res-
ponsabilidadcs de dc'eﬁmr poliqcas para o setor, estimular e apoiar programas
integrados de investimentos, € incentivar parcerias com a iniciativa privada em
dreas que ndo apresentarem condi¢bes imediatas propicias de rentabilidade.

A preocupagdo social, principalmente no caso dos servigos urbanos, tam-
bém nio pode ser ignorada. Aqui, o desafio estd em assegurar que a remune-
ragio do capital privado investido em sancamento e transporte urbano seja
preservada, a0 mesmo tempo em que sejam ampliadas as possibilidades de
acesso da populagio de baixa renda a esses servigos. No Brasil, hd razodvel
experiéncia privada na 4rea de transportes urbanos — majoritariamente explo-
rado por empresas —, mas nenhuma na drea de saneamento (4dgua e esgotos).

Nesses casos, a experiéncia mostra que nem a primazia do setor privado
(transporte) nem a predomindncia estatal (saneamento) produziram resultados
satisfatérios do ponto de vista do acesso da populagio pobre a esses SErvigos, e
revela que o problema ndo estd na propriedade dos servigos, mas, sim, na au-
séncia de uma politica integrada para lidar com o problema da exclusao S?Cial.
Assim, n3o ¢ a privatizagio em si mesma objeto de preocupagio, mas, sim, 2
auséncia de politicas eficazes para lidar com o problema.

Cabe acrescentar que a questio da composiio e da autonomia dos 6rg§os
reguladores também depende do objeto da regulagio. A maioria das questoes
anteriormente levantadas refere-se 20 'debate sobre a regulago dos servigos em
privatizaio, ern especial os de infra-estrutura. Outras dreas prioritérias,‘como
% relacionadas A competitividade doméstica € internacional, ainda estao em
fa’sc. incipiente de reformulacio, em que pesem as pressGes por avangos mais
tapidos nessa direcdo.
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IV.2 DESAFIOS DA INFRA-ESTRUTURA

EXPANSAO DOS INVESTIMENTOS EM INFRA-ESTRUTURA ¢ condicdo pe.
Accsséria para a retomada e sustentag3o do crescimento no médio prazo. A
eficiéncia com que esses servigos forem ofertados serd central para a competi-
tividade da economia. A queda dos niveis de investimento na infra-estrutura
econdmica sobrecarregou os sistemas existentes €, mesmo nos casos em que os
investimentos mantiveram-se ou se elevaram, ficaram muito aquém do cresci-
mento da demanda pelos servigos, como no caso das telecomunicagdes.

No Brasil, s tendéncias internacionais de sofisticagio e moderniza¢io dos
sistemas adicionam-se as demandas préprias de uma economia em crescimento
¢ com caréncias acumuladas, durante anos, em vdrias dreas. Aqui, diferente-
mente do que acontece nos paises desenvolvidos, mesmo 4reas mais tradicio-
nais, como suprimento de energia elétrica, telefonia bdsica e abastecimento de

agua, devem expandir-se a taxas elevadas, acima das taxas de crescimento da
economia.

. = . - 4
. Esses sistemas vio passar por um processo de transi¢io ao longo dos pro-
ximos dez anos. No plano financeiro, hi um movimento de ampliag3o da par-

ticipagio dos fundos privados, sob diferentes formas, e maior importincia das

cs}mturas tarifirias no mix de financiamento. Do ponto de vista institucional,
hd claras mudancas em curso

} nos regimes contratuais que regem €ssas ativida-
fics, com implicagSes regulatérias evidentes. Assim, um aspecto que parece
Importante da agenda de longo prazo € o estabelecimento de diretrizes gerais
para csscl processo de transi¢io e a preservacao de espagos de coordenagio pelo
poder piiblico, inclusive no

4 . sentido de garantir ganhos de eficiéncia sistémicos,
€ N30 apenas microecondmicos,

v.2.1 O fin 1 . . , el
REF.ﬂ'RUTURA‘Lo o déc:(r;cmmcnto dos Investimentos em infra-estrutura, ao longo das ult
FINANCERA £ NOVAS meio o a’? deu-se, basncamentc, com recursos fiscais — diretamente pot
m . credito de fomento —, do endividamento externo e, em alguns casos,

m rec : My ) )
ANANCAMENTD plo) AOUIIZO: . r10s Setoriais (autofinanciamento na telefonia, por exem
50 oS préximos anos, deve ocorrer uma transigio para novd

composicdo de rec .
- . S
nto da operagio de sistemas existentes,
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ursas, Ng financiame
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esse processo tende a ser mais simples que no financiamento da expansao das
redes, que dependerd de arranjos financeiros mais complexos.

Virios elementos devem compor esse novo quadro. Desde logo, deve am-
pliar-sc a participagao privad? no financiamento. E importante sub)linhar que
isso ndo decorre apenas da crise financeira do setor puiblico, ainda que esta seja
decisiva no sentido de estimular as mudangas. Além do potencial de rentabili-
dade das 4reas que estio sendo abertas e das mudangas tecnoldgicas, que per-
mitiram reorganizagSes desses mercados em novas bases, houve substancial
desenvolvimento de instrumentos financeiros e de arranjos contratuais, nos
\itimos anos, que tendem a viabilizar essa participagdo. Se instrumentos puros
como o BOT ainda s3o raros ou inexistentes, as proprias concessées j4 envol-
vem contratos, formas especificas de garantia ¢ de remuneragées estranhas ao
modelo anterior. Nesse sentido, um trago prospectivamente importante desse
novo quadro serd o maior recurso a0 mercado de capitais, lato sensu, para o
financiamento de projetos, que envolvera tanto as empresas jé existentes, pri-
vatizadas ou nio, quanto novos projetos, especialmente na medida em que
operadores, financiadores, prestadores de garantia e investidores tendem a ser
agentes distintos.

Um aspecto relevante diz respeito aos sistemas de garantia a serem estrutu-
rados nessa etapa de transigio. Note-se que a magnitude dos projetos de in-
vestimento e os prazos de maturagio tipicos nessas dreas sio bastante superio-
res 3 média dos investimentos industriais, e muito superiores 2os prazos tradi-
cionalmente praticados pelo sistema financeiro privado no Brasil. Embor‘a o
BNDES venha assumindo o papel de promotor das novas iniciativas, financian-
do j4 algumas concessiondrias privadas, a magnitude dos invest.imcntqs pre-
Vistos vai requerer participacio maior dos bancos privados. Portanto, instru-
mentos financeiros e institucionalidade adequados s caracteristicas dos novos
negdcios vio ser importantes na consolidagio das novas formas de gestdo e
financiamento da infra-estrutura.

Outro elemento caracterizador da nova etapa € O retorno dos fluxos t':xtCl"
nos de recursos, tanto na forma de investimentos diretos quanto pot meio de
créd_jto de longo prazo ou outros instrumentos de divida. A abertura de seto-
'S Importantes 4 iniciativa privada e a regularizagio das relages com 0S mer
cados financeiros internacionais tém ampliado as possibilidades alternativas de
ﬁn:mciamento, especialmente nos segmentos mais dinimicos. A @tmgio
“MIe investidores estratégicos, operadores desses segmentos €m o
Paises e recursos especulativos, geralmente direcionados a0s H‘lc.rcados Ll GO
Prazo, ¢ importante e deve estar presente 4 concepgao das politicas de financia-
Mento da infra-estruura,
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' Finalmente, parece impensével imaginar a cx_pansio € a sustentagdo dos p;.
veis de investimento em infra-estl:umfaa especialmente nas C§Ca.las Previstas,
sem a mobilizagio de fundos fiscais, © qucﬂcongrasta com 2 situagdo de crise
financeira do setor piblico, para 2 qual. nio hd perspectivas de reversio o
curto prazo. E razodvel imaginar que muitas das empresas ¢ sistemas existentes
possam ser operados pelo setor prnvadg, ¢ que, no caso d.e termelétricas, tre-
chos rodovidrios especificos € nos servigos de .tclccomumcagécs da chamada
banda B, por exemplo, 0 interesse privado viabilize a expansdo das redes. Isso
vai ser mais dificil no caso de grandes projetos de investimento, com retornos
razoavelmente diferidos no tempo, sem falar nos problemas colocados pelo
fato de que o Brasil ¢ um pais com grande potencial de crescimento, inas,
também, regionalmente heterogéneo e pobre, 0 que implicard a preservagio de
subsidios a certos consumidores e/ou regides.

De qualquer modo, as formas de participagdo, magnitudes e origens dos
recursos fiscais deverdo ser distintas do que prevaleceu no passado. Sera preci-
so conjugar aportes diretos com participagdes de risco, estabelecimento de um
sistema de prestagdo de garantias, mobilizag3o de fundos de longo prazo que
ancorem aportes privados ou de institui¢Ges multilaterais, etc. A recomposigio
da capacidade financeira do Estado, por um ajuste fiscal sustentével, é crucial
para o exercicio efetivo dessa fung3o qualificada e coordenadora, inclusive no
sentido de contrarrestar reflexos considerados indesejiveis sob a dtica regional.

A articulagdo de fundos publicos e privados ¢ a organizagio dos instru-
mentos financeiros e instituicoes em torno de projetos relevantes de infra-
Cstrun.xra ndo se dd espontancamente, nio é simples, nao pode set atribui¢o
elfclus1va do Estado e nem decorre automaticamente de mudangas na legisla-
§20. Beneficiar-se-4, portanto, de politicas financeiras que estimulem, de modo
cfetivo, o direcionamento de fundos para essas dreas, que definam instrumen-
tos ﬁnar?ccuos ¢ um ambiente institucional favordveis 3s mudangas, € quS
necessariamente, identifiquem prioridades de investimentos. A redefinicao do
papel e das formas de atuagio das instituicSes oficiais de crédito, por exemplo,

¢ ponto i ireca ekl
) pdnt(c; importante nessa direg3o, como se depreende da expanséo ¢ diversifi
320 das a¢des do BNDES no periodo recente.

Serfracsi‘;i“t‘f:‘;:aonoya ¢strutura de financiamento da infra-estrutura, chFfl?
s T é)c Fiantixa dos chamados investidores institucionais, especi2 :
dos fluxos de dcscmgo[llssgog . sc-gur?d(-)ris' Asleliecianstiens 8o aphcaﬁgciio
para virios projetos de e Jnstgoes aproxima-as do Pcr,ﬁl e a'si-
¢@0 de ativos j4 cxjstenén yestimento em infra-estruturs, indo além 2 aqglo-
grama de Desestatipacs €S, ¢em que tf:m tdo participagao cxprcssn{a no LT :

atzacdo. A perspectiva de expansio da previdéncia comple
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mentar € de OULros recursos dc\ longo prazo, como os ligados 4s seguradoras
pode scr um fator de csumu.lo a poupanga interna, com reflexos positivos para:
2 infra-estrutura ¢ que admite diferentes formatos, inclusive articulada a uma
participagdo mais :}tiva do§ bancos comerciais privados nesse segmento, con-
forme a tendéncia internacional nos tltimos anos. ’

A expansdo da presenca dos investidores institucionais no financiamento da
economia estd diretamente ligada ao desenvolvimento do mercado de capitais.
A possibilidade de diversificagdo dos portfSlios e a organizacio de fundos es-
pecificos para determinados segmentos (fundos de venture capital norte-
americanos, por exemplo) pode ser um modelo importante de viabilizar e
diversificar a participagao desses investidores.

Entretanto, se essa ¢ uma trajetdria potencialmente promissora, é necessd-
rio atentar para o fato de que os fundos de pensdo tém uma estratégia diversi-
ficada de aplicagbes e que os montantes disponiveis, apesar de expressivos, sio
limitados diante da magnitude dos investimentos necessdrios na infra-
estrutura. Nesse sentido, serd a expansdo da previdéncia complementar que
poderd tornar a poupanga previdencidria elemento mais consistente de finan-
ciamento futuro. Da mesma forma, os recursos das seguradoras, que em al-
guns paises s3o equivalentes ou superiores aos dos fundos de pensao, sdo ainda
relativamente pequenos no Brasil, e concentrados nos chamados ramos ele-
mentares (incéndio, automdveis, etc.). A expansio, sob diversas modalidades,
do ramo vida, inclusive associado a esquemas de previdéncia complementar,
pode representar uma fonte adicional de financiamento futuro, com caracte-
risticas semelhantes aos recursos dos fundos de pensio.

‘ Um aspecto importante, no periodo recente, tem sido a ampliagdo da parti-
C1pacao dos fundos de pensio nos conselhos de administra¢io de grandes em-
presas, o que reforca sua posi¢io no direcionamento dos investimentos ¢ na
Preservacio de sua Idgica de atuagio. De qualquer modo, as poss.xbﬂldadlcs de
Participagio indireta dos fundos nos empreendimentos, por meio de titulos
financeiros lastreados nas receitas operacionais de projetos concedidos a em-
preendedores privados, por exemplo, pode ser mais atrativa para oS proprios
fundos, em alguns casos, especialmente em dreas que ndo lhes sio familiares.

CS-IHC.Cess;irio dizer que, como complemento a essa expansio do.s mercados ’dc
capitais e da presenga dos investidores institucionais, deve ampll?r-se t'ambﬂm
3 Capacidade de regulamentagio e fiscalizagio desses segmentos, inclusive para
€VIar a submissio de investimentos de longo prazo a surtos especulativos ¢a-
facteristicos desses mercados.

o
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No novo contexto de operagio € ,ﬁpanciamento da expansio da infy,.
estrutura, a definigdo das politicas t_anfanas passa a ser elemento importamc.
As tarifas voltam a ser um elo crucial cn_trc a oferta corrent.c d_os SEIViCos e 3
eficiéncia e expansdo dos sistemas. Ou seja, as cstrun.lraf tarifdrias vigentes ¢
aqui deverdo sofrer alteragdes no sentido de aproxima-las da§ realidades de
custo e de mercado dos seus servigos, € devem representar equilibrio entre o
objetivos de remunerag3o dos capitais gwcsndos ¢, portanto, de viabilizagio
da expansio dos sistemas, ¢ de garantia de acesso aos servigos bdsicos por
parte da populagio.

O préprio leque de tarifas e/ou precos desses sistemas amplia-se, em fungio
das tendéncias recentes de separar unidades de negdcios, da desverticalizagio,
regionalizagdo e de crescente participagdo privada, levando a uma preocupagio
com a viabilidade econdmico-financeira de empresas e/ou projetos. Issto ¢, hi
determinados pregos ¢ parimetros no novo contexto que, simplesmente, ine-

xistiam, ou cuja importincia era secunddria diante da estrutura e das regras
anteriores de operagao desses sistemas.

Estd em curso, portanto, um amplo processo de reviso das estruturas ta-
rifdrias existentes, que j4 tem se refletido nos reajustes diferenciados € nos re-
sultados financeiros das companhias (como € o caso, claramente, das TELES),
ainda que nio estejam definidas as regras (ou principios) tarifdrios mais gerais
que deverdo nortear os contratos de concessdo e¢/ou venda nos diferentes seto-
res. Especialmente no caso das utilities organizadas em rede (telefonia, energia
clétrica e 4gua), hé aspectos comuns — acesso a redes basicas de transmisso
ou transporte, defini¢io de tarifas em sistemas com subsidios cruzados, dife-
renciacio de mercados por tipos de consumidores, etc. — que devem servir de
referéncia para a definicio das politicas regulatdrias nessa drea.

: Alér_n dessas dreas tradicionais, entretanto, nas quais as tarifas, ainda que
distorcidas pela inflagio ou por politicas de controle especificas, sempre repre:
sentaram uma referéncia da situagio financeira do setor, ha outros segmentos
€M que o pagamento pelo servigo ndo era, até aqui, a regra predominantc. Eo
caso das rodovias. Nesse Caso, além das particularidades setoriais, trata-s¢ de

explici implici i
pd 'far um custo antes implicito no estado geral dessa infra-estrutura € 04
qQueda de investimentos da (iltima década. '

E preciso
% ofcr[;a & rec'onhcch que, em todos os setores — mesmo naqueles em 9:16
fiivg Scr\ggo_ tradicionalmente foi estatal e sob formato nio-empresarias
. r;we;rcada(;s);) da infra~estrutura rodovidria —, estd em curso a reorganizag®
» das estruturas de nr P . d oncor-
g restacd mas d¢ ¢
réncia ¢ das relacdes entre [ 3o dos servigos, das for

mercado e poder publico, com implicagdes regula-
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cSrias evidentes. Hd um processo de transigio de estruturas eminentemente
verticalizadas, estatais ' e/ou de mercados basicamente monopolisticos, para
situagoes mistas ¢ mais complexas. Uma gama de questdes emerge r;i'o s6
para a concepgao da regulagio, mas da dinimica dos novos mercados. Isto faz
da defini¢io do marco regulatdrio uma das tarefas mais espinhosas dos proxi-
mos anos, que ultrapassa em muito a estruturagio formal de érgios especifi-
cos. Trata-se de definir quem, de que forma, em que limites e com quais obje-
tivos vai monitorar as atividades desses setores. Se essa fungio ¢ imprescindivel
no caso das utilities, por razdes ébvias, n3o ¢ menos necessaria em outras ireas
como a de transportes, em que as concessdes 2 iniciativa privada vio demandar
capacidadc fiscalizadora e de gestio de um amplo conjunto de contratos, até
aqui inexistente. A regulagio desses mercados especificos deve conciliar a
protecio dos consumidores com a preservagio da rentabilidade dos prestado-
res de servi¢os, € ndo elide outra, mais geral, em relagio as préticas abusivas da
concorréncia, na orbita do CADE.

Um dos principais desafios regulatdrios diz respeito 2 transi¢do dos siste-
mas atuais para novas estruturas. Esse processo vai se dar junto com a emer-
géncia de questdes ndo previstas pela concepgio inicial da reestruturagio ou da
regulagio, como mostra a experiéncia internacional. Além das inovages tec-
noldgicas, que podem reverter parimetros iniciais, a dinimica da concorréncia
e o vencimento de prazos de contratos, licencas e etapas de adaptagio tém
ensejado renegociagbes e redefinigbes de metas € instrumentos, por parte dos
Orgaos reguladores, que estdo, muitas vezes, acima da sua capacitagio ou nio
previstas explicitamente na defini¢3o inicial de suas responsabilidades.

A consolidagio do marco regulatério, portanto, deverd se dar em paralc.lop e
em sintonia com a consolidagio de um novo regime contratual para a provisao
.dos servi¢os de infra-estrutura, para o qual é necessdrio rever o ordenamento
Juridico no tocante as regras que devem reger as nOvas formas de ofc_:rta dos
SCrvigos e, mesmo, as possibilidades de reestruturagio dos sistemas existentes.

A natureza das mudangas — por exemplo, na diregdo das concessoes — encer-
fd um conjunto de definigBes criticas quanto a garantias, uniformidades dlc
o envol-

tratamento, agentes legalmente responsaveis, esferas e dreas de -
vidas, etc. que so particularmente importantes diante do proprio L
c'ios contratos envolvidos. Garantir a estabilidade desse novo regime contran{al
© portanto, objetivo importante a ser buscado e condigo bdsica a expansao

) ) . N : ireitos dos
dos Investimentos, 4 entrada de recursos privados ¢ a garantia dos direitos

Consumidores,

@
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H4 um processo de dcscenu-ahzagiolqm CUIISO na infra-cstrutura] com im.
plicagbes para o desenho futunz d:\ns pohticas publicas. Ess; Processo tem sidg
bouco analisado, em cOmparagao a ateng¢io que tem recebido 0 mesmo movi.
mento nas ireas sociais, possivelmente por cnvolvz?r um volume de recursog
declinante ao longo dos ltimos anos € por estar disperso entre virias instip.
cias do sctor publico. Nas dreas de infra-'cs,tr'umr:j, a desce'ntra.lizagéo decorre,
em parte, do fato de que estados e municipios sdo proprietdrios de empresas
ou concedentes de alguns servigos piblicos. Por outro lado, o préprio proces-
s0 de liberalizagio dos mercados ou de privatizagdo das empresas federais ten.
de a obedecer, também, a uma légica de segmentagdo regional, associada 3
segmentagio estritamente financeira ou operacional dos sistemas. Isso deve
gerar estruturas institucionais, no apenas com fung¢es diferentes das atuais,
mas também com cardter mais descentralizado, especialmente do ponto de
vista regulatdrio.

As definigBes quanto 20 arranjo institucional e financeiro da provisio da
infra-estrutura também encerram, portanto, forte componente federativo. A
segmentagio das empresas federais em empresas regionais, a transferéncia de
estradas federais para a érbita dos governos estaduais e o exercicio efetivo, por
niimero crescente de municipios, do poder concedente na drea de saneamento
s3o exemplos de movimentos que devem ser incorporados a um cendrio de
médio prazo, inclusive no sentido de divisar as formas e objetivos mais ade-

quados 2 preservagdo ou elevagio da eficiéncia de sistemas basicamente inte-
grados em redes nacionais.

Essas mudangas setoriais terdo reflexos importantes para a concepgao € im-
plcmcnra?{;o das politicas puablicas. Desde logo, e além das reestruturagocs
empresariais desses sistemas (envolvendo, por exemplo, os papéis da TE-
LEBRAS ¢ ELETROBRAS), as 4rcas da administragio publica hoje ligadas a esscs
segmentos deverio ser reestruturadas. érgios como DNAEE, SEST e DNER,
entre outros, deverdo passar por processos de modernizagio e adaptagio as
mudangas. O préprio significado do planejamento deve ser revisto em rclagﬁ,o
3 €sscs setores, notando-se que ele ndo se confunde com a atividade regulato-
ria, confusio recorrente no debate acerca das reestruturacdes setoriais. Em un
?;Z‘: ;gg;ctx;oéoas SHVi'dadcs de plax}cjamcnto ¢ coordenagio passam 2 tcfaQZ:
i CXpansig ; v;go(;'ou em décadas passada§_ Tr:}ta-sc de smalllzar nsJ .
e g i i, de s pre s s et o ST
instrumentos na direcio ’das cri%c;idli;jar, (;ilfr_et:a ou mdmt?'l,?fcn.t:s’ trrsmm e
decistes acerca dos projetos ri —_— c-u}u.ias para a1 r:} o
vem, necessariamente, investi gionais prioritarios, por C}fcmg o, q “a do

) mentos em infra-estrutura, ndo sio da al¢a
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regulador setorial. Da mesma forma, a decisio da integracdo dos investimen-
tos em infra-estrutura a eventuais estratégias de politica industrial ou a polii-
cas regionais que envolvam, por exemplo, o incentivo a projetos com determi-
nadas caracterfsticas de contetido tecnolégico, geragao de emprego ou metas
de exportacio, tem implicagbes para a agdo do regulador, mas ¢ estranha i
¢rbita regulatéria.

Definir de que formas e com que objetivos essas atividades de planeja-
mento e coordenagao serao desenvolvidas faz parte da reestrururagio institu-
cional desses setores, ainda que as propostas avangadas nesse sentido tenham
sido, até aqui, pouco consistentes com a trajetdria de mudangas.

Finalmente, colocam-se os impactos da reestruturagio e, especialmente, das
tendéncias de liberalizag2o e privatizag3o da infra-estrutura sobre as economias
regionais. A infra-estrutura, além das suas relagdes com os demais setores e
com a competitividade sistémica da economia, deve ser, também, um vetor de
desenvolvimento e de integragio do espago nacional. Nesse sentido, hd um
equilibrio, no trivial, a ser estabelecido entre a busca da eficiéncia microeco-
nomica das empresas, ou mesmo dos subsistemas — condi¢3o e caracteristica
potencial da entrada do setor privado nessas dreas —, e objetivos mais gerais
de desenvolvimento regional.

As mudangas em curso nas vdrias dreas devem ser analisadas, portanto,
também do ponto de vista de seus desdobramentos espaciais, sob trés pers-
pectivas basicas: (i) seorial, na medida em que hd especificidades importantes
na influéncia dos vérios segmentos sobre a dinimica regional, com dcstaqgc
para o de transportes, nos virios modais; (ii) financeira, porque 0s mecanis-
mos de subsidios cruzados setoriais ou regionais devem reduzir-se ou modifi-
car-se na transi¢3o para sistemas nio necessariamente federais, estatais € verti-
calizados, além do que os préprios fundos regionais € as politicas de financia-
mento de investimentos, especialmente nas regioes mais pgt)'rcs, deveml ser
objeto de reestruturacio; e (iii) institncional, porque as definicoes regulatdrias
€ quanto as prioridades de expansdo dos sistemas tém rebatimentos reglonais €
¢ncerram aspectos federativos bastante evidentes.

a em que, apds um pcriodcf
70 e inicio dos anos 80, h.a
vo ciclo de crescl-

4 Essa questo torna-se mais premente na medid
€ relativa desconcentragio econdmica, nos anos

Indicios de que esse processo estacionou € de que um novo &7 i
Mento da economia poderia reconcentrar 2 atividade economiica, €sp

: i fs. ai 30 respei-
mente a de maior valor agregado, no centro-sul do pais, ainda que naﬁo;) o (f?c—
tando exatamente as fronteiras estaduais. A crise financeira do setor P
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e, portanto, a redugio de sua ca_npacidflde de atuag59 compensatéria — ¢
caracteristicas do novo ciclo de investimentos — PffVﬂCg.lland.o trabalhadore,
de maior qualificagao, sinergias com sistemas € Scr‘ilgo.s 4 existentes, etc.
s30 apontadas como fatores relevantes para essa Fcndencxa, €m contraste com g
dltimo ciclo importante de expansfo da economia.

Além dos aspectos gerais acima mcncionadgs? a regulacdo dos servicos de
infra-estrutura apresenta particularidades setoriais que vém sendo objeto de
intenso escrutinio. Cada setor tem problemas préprios, relacionados a padraes
tecnolégicos, caracteristicas dos mercados, deterioragao das redes, exigéncias
de recuperagio e de expansio, arcabougo institucional, passivos financeiros e
trabathistas, experiéncia historica e idiossincrasias profissionais que precisam
ser levados em conta na formatagio de um modelo adequado de regulagio ¢
na definigio de regras préprias de transigio. Isso explica porque, passado mais
de um ano da quebra do monopdlio estatal, s6 agora o processo de privatiza-
¢do desses setores comega a ganhar impulso e ainda hoje ndo estejam conclui-
dos os entendimentos em torno da composigiao dos novos entes reguladores.

Nio obstante, alguns marcos importantes vém sendo plantados, conforme

revelam os comentdrios a seguir apresentados sobre cada um dos setores ob-
jeto da privatizagio.

A reestruturagio do setor elétrico estd em curso desde o inicio dos anos 90.
Virias medidas, pré-privatizagio, propiciaram as bases para importantes acer-
tos Intra-setoriais, envolvendo questdes de financiamento e institucionais her-
dadas da conflituosa federalizagdo da expansio do setor, ao longo dos anos 70.
O.ﬁm’da remuneragio garantida sobre os ativos (Lei n2 8 631/93), com im-
plicagSes diretas Para a politica tarifiria das concessiondrias, e a criagdo do
SINTREL (Decreto n® 1 009/93), que deu inicio i discussio sobre o livre aces-
s iscanNes

020 sistema de transmiss3o, sdo exemplos desse processo de mudangas.

Mais recentemente, a nova legislagaio de concessbes, o fim da reserva de
mercado para as concessiondrias estaduais, a regulamentagio das figuras dos
F rodutores independentes e autoprodutores, a criagio da nova agéncia regt-
;:)Oggzlnsoct?rd ¢ as diversas iniciativas de liberaliza¢ao ou privatizagﬁo, tanctio
UanSfOrmagﬁoe dforarlnquar(;to dos governos ststaduais, definem os marcos O:
i gt ity vczcrca 0 de energia cl.emca a0 lon.go dos proximos :m’
via cndivid:\mcnt ——quc ¢ modelo antcn.or de financiamento da cxpansto r

0 csgotou—sc, que os investimentos em gcragﬁo devem €

retomadas dj A . o=
58 Flneia .;andtc "beCfSpccnva de crescimento da economia e que as €MPte
-rais ae castr, ui(;ﬁo con .. { pan-
a 3 ; egaram a 0cesso €, b
bém, irreversivel, § ser privatizadas, esse pr »
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Algumas caracteristicas da expansio e operagio futuras do setor devem ser
cublinhadas. A expansio do sistema, ao contririo do modelo centralizado e
hidrelétrico até aqui vigente, deverd se dar com base em um leque bastante
amplo de projetos, com caracteristicas financeiras, institucionais e tecnolégicas
préprias, m Um contexeo marciado pelas novas regulamentacGes do setor. Tais
fatores afetam, inclusive, as projecoes feitas com base na estrurura atual. Para a
ampliagio da capacidade geradora do sistema, por exemplo, hd razogvel diver-
sidade de alternativas, envolvendo tanto projetos hidrelétricos em andamento
e/ou paralisados e que devem ser retomados, ¢ concessdes com pré-projetos
em vias de licitagdo, quanto novos empreendimentos que incluem usinas com
tecnologias distintas do padrio histdrico, como as termoelétricas a gds de ciclo
combinado.

A legislagio recentemente aprovada abre — ¢, em certos casos, impde — a
participagdo de capitais privados nos empreendimentos a concluir do sistema
elérico brasileiro. A edigdo das normas referentes aos autoprodutores ¢ pro-
dutores independentes aponta, jd no curto prazo, para possibilidades concretas
de inser¢io de recursos privados no setor, 6 que implicard ajustamento das
formas de atua¢do e dos mercados das atuais concessiondrias.

Os investimentos necessdrios nessa 4rea sio vultosos. No dmbito do Plano
Plurianual, do total de investimentos em infra-estrutura previstos para o perio-
do 1996-99 (cerca de R$ 85,0 bilhGes), 45,0% correspondem 4 drea de ener-
gia elétrica. As estimativas da ELETROBRAS, no seu plano decenal 1996/2005,
apontam, considerando um crescimento do Pi8 da ordem de 5,0% a.a., para
um crescimento do mercado de energia elétrica de 4,9%. Ainda que conserva-
dora, essa estimativa significaria uma necessidade de investimentos an}lais da
ordem de RS 6,4 bilhdes, obviamente acima da capacidade atual.dc investi-
mento das concessiondrias, em que pese a tarifa média situar-se, hoje, ao redor
de R$ 72,0/Mwh, nivel bem superior a0 dos anos 80.

O préprio peso econdmico e empresarial do segmento de energia elérrica,

entretanto, em que as mudangas tendem a repercutir amplamc'nte sobre a eco-
fomia, e o fato de a propriedade das empresas nao ser exclusivamente federal

- 0 setor em S3o Paulo, por exemplo, ¢ quase equivalente, em termos cm:ir-
8EUCos, a0 resto do pais —, faz com que o novo formato do setor (k'pclll%ﬂ c
solugdes concertadas para alguns aspectos centrais, como O €Staturo jurfdico e
operacional dos sistemas gc transmissio e despacho, o novo pap‘crl Ej;
s;ing{giﬁ‘\i} a participagio dos produtores indcpcndentc'i cé:; ;;r;pl;r:;l;:gr::o

acional de Energia Elétrica (ANEEL), O novo Org g

Setorial g ; ifirio
Tial, particularmente no que diz respeito a0 regime tar .

EN
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Isso acarreta uma avaliagdo intcgfada da trajetSria provdvel de expansio do
setor, das solugdes para a viabilizagdo dos principais Cmprt_?cndu.ncntos de ge-
raco ¢ transmissdo, que demandam maiores v-olumes de Investimentos, bem
como das alternativas existentes para a IllClh'Ol‘l:.l e/gu ampliagdo das redes de
distribuigio. No que tange i reorganizagio mstlltu_cnonal, um aspecto decisivg
na determinagio do novo modelo € para O proprio sucesso da.s reformas diz
respeito 3 necessidade de conciliar a forte entrada do setor pm-/ado, ¢ a seg-
mentagio em negdcios distintos da geragdo, transmissao e distribui¢io de
energia, com um regime de operagio eficiente, do ponto de vista econdmico e
energético, para o conjunto do sistema. Nesse sentido, cabe notar que as mu-
dancas em curso nas atuais concessiondrias, tanto federais quanto estaduais,
deverio, progressivamente, adequar-se 3 ldgica e as regras de funcionamento
do novo mercado. Da mesma forma, a reestruturagio deverd levar em conta o
emergente mercado para o gds natural e a progressiva desregulamentagio do
mercado de combustiveis, aspectos relevantes para a definigdo do modo pelo
qual vai se dar a expansdo da energia de base térmica.

Outro aspecto, de natureza eminentemente financeira, envolve, por um
lado, os impactos diretamente associados is reestruturagdes do mercado —
que apontam para a criagdo de dois segmentos distintos, um livre (contratos €
spot) € um catvo, fortemente regulado —, com implicagoes evidentes para as
politicas de formagdo de pregos e de concorréncia entre as empresas. Contudo,
colo?am-sc 0s mecanismos de financiamento de longo prazo para a expansao
do sistema, que, certamente, contard com maior participagdo dos mercados de
capitais relativamente 2 experiéncia anterior do setor, mas que nio prescindird
de recursos adequados a magnitude e aos perfis de risco ¢ rendimento dos
grandes projetos, especialmente os hidrelétricos. Note-se que as preocupagoes
de cunho regional tendem a assumir particular importincia sob essa Otica.

A definigao de regras mais duradouras para o funcionamento do setor, qu¢

deverio ser conhecidas apds a conclusio dos trabalhos de consultoria, especial-
mente contratada pelo Ministério das Minas e
um novo modelo setorial,

cesso de transigio e dimin

Energia para a proposigio de

prevista para meados de 1997, deve acelerar o pro-

walquer modo. ¢ uir algumas incertezas dos investidores privados. D¢

?edeq‘ _modo, € importante notar que a privatizacio das concessiondrias

TS Ja esta em andamento, e que vari i itos ao
amparo do Pro de B que varios governos estaduais — mul

ram { ; - .
BNDBS — ecr® grama de Estimulo is Privatiza¢des Estaduais (PEPE), do
€stao reestruturand

; O suas empresas, com vistas 2 privatizagao ou 2
amplos projetos de parceria, ’ , ’ g

A expressi ieinaeE 2
da CERJPSZ-{OS:;P arltmp 330 do capital estrangeiro nos leildes da LIGHT (RJ) €
Mplos claros da importincia do mercado energético brasileiro
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ara OS investidores € oppradorcs Internacionais nessa drea. O periodo de tran-
sico da estrutura ax}tgrlor pafa uma cst.mtura mista e regulada, que deve se
dar 20 longo dos préximos trés anos, val ser, de qualquer modo, critico tanto
para a avaliagdo quanto para a consolidagio das mudangas. O modo como
vierem a ser definidas e implementadas as funcGes da ANEEL serd particular-
mente importante nessa ctapa de transiggo.

O setor de telecomunicagdes vem Passando, em todo o mundo, por um pe-
riodo de grandes mudangas tecnoldgicas, econdmicas e institucionais. O seu
dinamismo e o0 amplo e crescente leque de produtos e servigos associados tor-
naram muito mais complexa a defini¢io e a regulagio dos chamados servicos
piblicos nessa drea. As estruturas de oferta desses servigos, vigentes até o ini-
cio dos anos 80, tém sido submetidas a constante pressio por mudangas, a
uma velocidade superior a sua capacidade de adaptagio institucional e finan-
ceira. Isso ndo € verdadeiro apenas para as grandes ¢ tradicionais estatais do
setor, mas também para as empresas privadas operadoras ou fornecedoras de
cquipamentos.

Na América Latina, paises como México, Argentina e Chile introduziram
mudangas substanciais em seus sistemas de telecomunica¢Ges, com a venda das
empresas puiblicas e a abertura dos diferentes segmentos para empresas priva-
das, tanto nacionais quanto internacionais. Esse processo foi acompanhado,
com variagGes importantes, por mudangas institucionais, que redefiniram for-
mas de concorréncia e responsabilidades regulatdrias.

No Brasil, ¢ interessante notar que os investimentos do Sistema TELEBRAS,
¢m contraste com os demais segmentos de infra-estrutura, tém-se elevado ao
longo dos tltimos anos: alcangaram USS$ 4,1 bilhdes, em 1995, ¢ ﬁf“}'a‘“ ot
torno de USS$ 6,5 bilhdes, em 1996, o que significa o dobro da med'xa anual
de investimentos do inicio dos anos 90. Nesse ano, a TELEBRAS, holding con-
troladora do sistema, registrou o maior lucro de sua historia. Entretanto, a
magnitude dos déficits acumulados e o ritmo de expansio da demanda por
ROvOs servigos, especialmente em um contexto de estabilizagdo € crescimento,
€Xigem a ampliagio da capacidade operacional ¢ de investimentos do sistema.

Ao final de 1995, o Brasil contava com uma planta de 13,3 milhdes de
*etminais telefdnicos fixos instalados e 1,6 milhdo de terminais celulares, o que
‘Presenta densidade telefonica em torno de dez terminais (3“5505), por c;xrn

itantes, inferior 3 de diversos paises latino-americanos, como México, Ar-
&entina, Colémbia e Venezuela, O baixo grau de digitalizagao da planta, ‘?
congestionamento constante dos principais €ixos de comunicagio e as distor

o

N.24.2
TELECOMUNICACOES
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¢Bes do mercado, que s¢ refletem em pregos elevados para O ACessO a terminaj
¢ em expansio dcsproporcionalﬁda’tcl.cfor.ua celular em regides precariamenge
atendidas pela telefonia fixa, s20 indicativos dg descompasso entre perfj] ¢
magnitude da oferta ¢ da demanda por esses servigos.

A necessidade de mudangas € concreta, reconhecida por todos os agentes, ¢
a busca de solugdes alternativas tem efeitos diretos sobre o sistema estatal. Emy
anos recentes, por exemplo, acentuou-se o movimento de concorréncia direts
¢ indireta (internamente, por meio da formagao de grandes redes corporativas,
e externamente, por intermédio do chamado callback), o que obrigou a
TELEBRAS a rebaixar suas tarifas interurbanas e internacionais. Além dos mo-
vimentos de natureza tipicamente empresarial — como 0s das atuais conces-
siondrias, dos potenciais investidores e operadores € dos fornecedores de equi-
pamentos € servigos, ja sob a perspectiva da privatizagio —, os principais fatos
¢/ou medidas do periodo recente, que balizam o processo de mudangas, sio os
sumariados a seguir.

a) Aprovagio da Emenda Constitucional n2 8 (15/8/95), que acabou com a
exclusividade das empresas sob controle aciondrio estatal nas concessdes de
servicos de telecomunicagdes.

b) Langamento, no final de 1995, do Plano de Metas (PASTE) — Programa
de Recuperagio e Ampliagdo do Sistema de Telecomunicagdes e do Sistema
Ppsta]. Nas telecomunicagdes, prevéem-se investimentos no valor de R$ 75,0
bdl;§cs gorimdos dos setores piiblico e privado), sendo a metade prevista para
0 primeiro periodo de sua execugio (1995/99) e a outra metade, no segundo
periodo _(2000/03). As metas de atendimento sio ambiciosas, prevendo-se
passar, ainda na primeira etapa, de cerca de 13,3 milhdes de terminais fixos
para cerca de 25,0 milhges, e de 1,6 milhio de telefones celulares para cerca de

19,0 mﬁhf')cs_, em 1999, elevando os indices de atendimento para cerca B
vinte terminais para cada cem habitantes.

fcd:)aJRCCOmPOMQ:io Tarifiria — No final de novembro de 1995, o governo
r H 077 D . . - 0 M-
Fr prz(rjnovcu Ieajuste tarifdrio nos servicos de telecomunicagdes, incluin
a requ 158 . ] 1

S80 do subsidio cruzado, uma vez que a assinatura bdsica subt\

51 39 ' ! ;

;1’20/:’ :mPWSf)”lOCGL 67%, € o reajuste das chamadas interurbanas foi ¢

COSEES mecia. Esses ajustes ocorreram na esteira de outros aumentos €
25

L. TR
es de tarifas/precos publicos, como na 3rea de energia elétrica.
d) Apresentacio de
novembro de 1995, o

1 287/95, com medj

mente a participagio

Projeto para a chamada “Lei Minima” — Também ¢
governo encaminhou ao Congresso o Projeto de LC.l e
das regulamentares destinadas a viabilizar mais rapid®
do setor privado, nfo s6 na telefonia celular (Banda B),

6
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como também nos segmentos de transmissio por satélite e de servicos de valor

adicionado. O projeto, aprovado na Lei n2 9 295/96_ teve sua re a
aprovada entre julho e agosto de 1996. Blmencagio

¢) Em novembro de 1996, o MINICOM divulgou as regras para a licitagdo
das dez 4reas de telefonia celular, e, em janciro de 1997, ¢ ediral que define os
pregos minimos para a exploraglﬁo da Banda B (em torno de RS 3,7 bilhGes,
sendo 40% pagos no ato da assinatura do contrato e os restantes 60%, dividi-
dos em trés parcelas de 20%, pagos em trés anos). As propostas devem ser
entregues até 31 de margo; hd cerca de vinte consércios interessados (a regido
de Sdo Paulo e o interior tém preo minimo de R$ 600 milhdes cada). O pro-
cesso estd, portanto, em pleno andamento, em paralelo i aprovagio da lei ge-
ral que define as regras basicas do setor e cria a Agéncia Brasileira de Teleco-
municages, cujo projeto foi enviado ao Congresso Nacional em dezembro de
1996.

O projeto da chamada Lei Geral de Telecomunicagdes constitui uma se-
gunda etapa do processo de desregulamentagio e privatizagao do setor, apés a
aprovagio da Lei Minima. A terceira etapa serd a criagdo do drgio regulador,
com a privatizagao das empresas e introdugio da competigao.

No projeto sio definidos alguns principios gerais que deverdo reger a pas-
sagem do regime de monopdlio para o competitivo, com maior énfase, no
tocante a regulagdo, ao consumidor que a estrutura de oferta dos servigos,
como foi no passado.

O cronograma de atuagio do Ministério das Comunicagoes prevé que a I_ci
possa ser aprovada no primeiro semestre de 1997 e que, a0 longo do ano, seja
iniciada a reestruturagio do Sistema TELEBRAS. A circunstanciada Expc;sngao
de Motivos projeta, para o médio prazo, a divisio do Sistema TELI_-:BRAS em
trés a cinco empresas regionais além da EMBRATEL, a serem privatizadas. As
émpresas explorario os servigos em suas dreas de conccssﬁ(?, e a EMBRATEL
explorard os servicos interestadual, intra-estadual e internacional, em todp_o
pais. Deduz-se que as empresas regionais ¢ a EMBRATEL, portanto, o
entre si, e que, no inicio, nio haverd outros cohcorrentes. A mcdidﬂ gL 25
émpresas estatais forem sendo privatizadas, outros operadores €130 admiti-
dos, até que nio haja mais restricdes & competigao.

Paraa consecugio desses objetivos, entre OULros procedimentos, $20 ?f:
VIStos a criagio de um orgdo regulador independente antes da P“"atmﬁaon_
0 Inicio da competicio, leilges de espectro em conjunto com s novas lice ;
§35, um perfodo legal de protegio antes do inicio da competcao P s op;
fado1as situadas em regiGes de menor atratividade comercial, e contratos de

&
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IV DO ESTADO EMPREEN!

concessio com as Novas operadoras ¢ a EMBRATEL, que deverio conter com-
promissos claros entre elas € o poder concedente.

Em termos de estrutura de mercado, O que se espera, a médio prazo, ¢ ,
competigdo em todas as areas gcogfsiﬁcas € SeIvicos, O que 1mp()(z a necessida.
de de regras estdveis de interconexao, plano flexivel de numeragio, entre oy.
tras medidas que impegam o exercicio de podFr de mercado pelas empresas
que adquirirem a planta instalada (os COHS(')I‘C'IOS vencedores da privatizacio
das companhias regionais € EMBRATEL). Em virtude dessas necessidades, faz-
se cada vez mais premente a presenga forte ¢ atuante de 6rgao regulador que
garanta os direitos dos consumidores, a livre concorréncia e o objetivo de uni-
versalizagao dos servigos.

O érgido regulador, a Agéncia Brasileira de Telecomunicagdes, deverd ser
uma autarquia especial, vinculada ao Ministério das Comunicag6es, mas com
liberdade gerencial, autonomia (superior a prevista para a ANEEL, com conse-
Iheiros nomeados pelo presidente da Repiblica, para mandatos nio coinci-
dentes, e ratificados pelo Congresso, mas demissiveis somente em virtude de
falta grave) e obrigagdo de ampla publicidade e prestagiao de contas de sua
amagio. E evidente, de todo modo, que a real atuagio da agéncia dependerd

de sua capacidade de fazer cumprir as normas estabelecidas na lei geral e nos
contratos de concessio.

As mudangas institucionais propostas e a decisio de acelerar a participagio
privafla, com vistas a atender as metas de expansdo, indicam um processo de
transicio extremamente importante, similar ao que ocorre no setor elétrico,
mas que, pelas préprias caracteristicas do setor, tenderd a ser mais ripido ¢
com implicagdes institucionais e de mercado evidentes.

Um problema importante do sistema brasileiro de transporte de cargas,
qufc certamente afeta a competividade da economia, elevando o custo Brasil, ¢
;e alta je racionalidade na logistica de transportes. Em grande medida, e

riva inci idri
il 4 importancia dada, no passado, ao transporte rodovidrio, da qUCd "

08 investmentos em ferrovias e da pouca énfase no potencial hidrovidro:

Afeta partlcularmentc_ as ferrovias a falta, no planejamento dos transportes, g
1ima preocupagio maior com a intermodalidade.

F&c quadro tende a mudar,
maior integracio re
xo de carga entre

: por dois motivos basicos. O primeiro € gu¢
gional, no 4mbito do MERCOSUL, tende a aumentar O g.lu

- ! -
O$ paises-membros, gerando economias de escala (cODS

dacio de "
by C:;Iga) que podem tornar 0 modal ferrovidrio mais competitivo P?m
produtos. Para tanto, ¢ fundamental articular os operadores ferrovidrios
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dos diferentes paises por meio de acordos comerciajs
pegociar Cargas de retorno ou fazer triangulagGes. O segundo ¢ que, com a
privatiZ?l(}ﬁO das sub-r?des_ da RFFSA, 05 novos concessionirios certamente
fario esforgos, NUM Primeiro momento, para recuperar linhas e composicBes;
- chuida, para atrair Outras cargas para seus negdcios. A concorréncia dé
novos oleodutos ¢ novas dc.srcgulamentagécs na comercializa¢io de derivados
de petréleo, ou a obrigatoriedade de licitagio de transportes, também exerce-
(30 pressio sobre a atuagdo comercial dos concessiondrios.

, de modo, inclusive, a

Além disso, uma série de arranjos pode facilitar o intercAmbio entre o
modo ferrovidrio e os outros modos, ¢, a se confirmar uma certa pluralidade
desses agentes, também entre eles mesmos — esse aspecto é importante, pois,
mesmo antes da privatizagio das primeiras malhas da RFFSA, o trifego mituo
entre elas era insignificante. Entre tais arranjos, destacam-se: unificagio de
rotas e tarifas; intercimbio de equipamentos; uso comum de terminais e ins-
talages: pool de equipamentos, recursos financeiros e trifego; grade hordria
feita de molde a facilitar o intercimbio; padronizagio conjunta de equipa-
mentos; e rotinas operacionais ¢ administragio unificadas.

Nesse cendrio, o papel do Estado deixa de ser o de executor da politica de
transportes e passa a ser o de planejador e formulador das diretrizes gerais,
inclusive com a geragio de estatisticas de transportes que balizem as politicas
pliblicas para o setor, além da sua fungio regulatéria. Em consondncia com o
primeiro papel, o Estado deverd definir, por exemplo, os principais pdlos de
transbordo intermodal, principalmente portos interiores interligados a ferrovi-
3 e/ou rodovias, inclusive apoiando iniciativas dos concessiondrios privados.
J4 pelo segundo papel, é fundamental que haja avango da regulamentagio de
pontos criticos em todos os modais: tarifas; obrigagdes, responsabilidades e
dircitos dos concessiondrios; trifego muituo na ferrovia, etc. Questdes dc.or-
ganizagio do mercado também devem estar presentes 3 nOva gestao do siste-
ma de transportes, como as conveniéncias de s¢ permitir ou nio a fusdo de
COIlession;irias, caso cxistam, respectivamente, complcmentan’edadc ou con-
corrncia entre as linhas ou vias existentcs.

x—

2 . L .
Estima-se que, s6 nos trés principais corredores de escoamento da produgio agr KOI? s
(Ccntro-Nortc, Nordeste e Noroeste), as economias 10 custos de transportes i
Pela sua transformagio em corredores multimodais — integrando hidrovias, BOYNS '€
rodovias — seria entre 50% e 57%, sendo que no HItimo corredor Os Custos aLuals de
tran.SPOr.tc da soja até Santos comprometem até 40% do prego final do produto

(estimativa bastante proxima 4 de empresirios).

S
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Essa Gtica integrada, ausente atc" aqui, serd um dos rcgqisitos fundamenj
para um sistema de tranSportes cficiente 20 l,ongo dos ProXimos anos, especig).
mente tendo em conta que o Estado deixata dc'scr O proprietério e o respon.
sivel direto pela operagao, manutengio € ampliagdo dos subsistemas existen-
tes, como se depreende das mudangas em curso nos subsetores de rodovias,
ferrovias e portos.

Descentralizagio e concesses: 0s caminhos da mudanga na drea vodovigyig

A importincia da infra-estrutura rodovidria € evidente no Brasil. Responss-
vel pela maior parte do transporte de cargas, sua deterioragdo, ao longo da
tiltima década, significa uma pressao adicional sobre o custo Brasil. Com uma
rede pavimentada de cerca de 157 mil quildmetros, o Brasil encontra-se, en-
tretanto, atrds de outros paises latino-americanos no tocante a indicadores que
tomem em conta populagio, territério ou renda. Além disso, dados para 1994
indicavam que apenas um ter¢o da malha federal pavimentada (cerca de 50 mil
quilémetros) estava em boas condigoes de conservagdo, o que acarretava maio-
res custos de fretes ¢ consumo de combustivelis.

Os problemas de financiamento desse setor foram agravados por sua de-
pendéncia de recursos fiscais. De fato, essa drea sempre respondeu por parcela
expressiva dos gastos de investimento do setor publico, tanto do governo fe-
deral quanto dos estados. Com a crise, além da suspensao de muitos projetos
de ampliagio e modernizagio da malha existente, os gastos em conservagio €
manutengdo também foram reduzidos.

A perspectiva de crescimento trazida pela estabilizagao tem nessa drea um
gargalo importante, que precisa ser superado ao longo dos préximos anos.
Mcsmo com mudangas significativas sendo implementadas no setor ferrovid
r10, © transporte rodovidrio continuard predominante e decisivo, do ponto de
Vista econdmico, e um importante elo de integragio regional, tanto interna-
mente quanto, de forma crescente, com os paises do MERCOSUL.

N;sse sentido, hd perspectivas de ampla reestruturagio financeira € instt
nal na provisio da infra-estrutura rodovidria. Duas tendéncias claras pare
cem estar se delineando. De um lado, hé a entrada de recursos € de agentes

gzl"ados no financiamento e na operagio do sistema, com base na legisias
concessoes, : A - N % ma-
b ECS De outro, hd a tendéncia de descentralizagdao da gestao da

a da Unido para os

réxi estados. Essas duas tendéncias implicario, 20 e los
g XIMOS anos, substancial revisio das fungdes até aqui desemp gt
A0S governamentais ligados a0 setor.

cio
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O programa de concessoes em andamento no Brasil, se tomarmos tanto a
esfera federal quanto as estaduais, ¢ extremamente ambicioso. Cerca de 18 mil
uilémetros de rodovias podem estar sendo licitadas nos proximos anos. Na
jrea federal, no dmbito do Programa de Concessio das Rodovias FCd;‘:rais
(PROCROFE), ja 'foram concedidos cerca de 856 quildmetros, numa primeira
fase, com investimentos da ordem de USS$ 1,26 bilhio. Numa segunda fase
cerca de 5 244 quildometros foram considerados passiveis de concessio plena:
com apoio do BIRD. Eixos importantes da malha rodovidria, como a Via Du-
tra, j4 estdo operando em regime de concessio.

Os governos estaduais, especiaimente no Sul e Sudeste, também estio de-
senvolvendo extensos programas de concessio. Sé em Sio Paulo, cerca de 4
800 quilébmetros devem ser licitados, iniciando-se com o sistema Anhangiiera-
Bandeirantes, j4 com peddgios. Todos os estados da regido Sul tém em anda-
mento programas nessa drea, com caracteristicas proprias, envolvendo cerca de
5 600 quildmetros de rodovias. Em Santa Catarina, 2 SC 401 (acesso a Ca-
nasvieiras) ja estd sendo operada pela iniciativa privada. No Sudeste, o estado
do Rio de Janeiro realizou leildo para concessio da R] 124, e, em Minas Ge-
rais, entre rodovias estaduais e federais a serem transferidas para o estado,
estima-se que cerca de 6,4 mil quildbmetros possam ser licitados para o setor
privado, nos préximos quatro anos.

E um dado importante da reestruturagdo do setor a possibilidade aberta
pela Lei n2 9 277, de maio de 1996, de delegagio de trechos de rodovias fede-
rais para administragio pelos estados, inclusive com alternativa de exploragio
pelo setor privado. Os prazos de vigéncia para esses convénios de dclcgage‘l.o
foram fixados em 25 anos, renoviveis por igual periodo, o que viabilizaria
projetos de concessdo desses trechos, individualmente ou de forma integrada,
30s programas estaduais em execugio.

Contudo, na medida em que a expansio da infra-estrutura rodoviaria, €
MEsmo sua conservagio nas regides com menores fluxos de trifego, 130 pod(;!-
10 depender intciramente do setor privado, serd necessario definir formas de

Participacdo mais pertinentes para os recursos piiblicos em novos esquemas de

financiamento para o setor, bem como a estrutura institucior.lal mais fomPaU‘
vel co Isso implicara mudan-

m as fungGes do setor ptiblico no novo contexto. plic

o Das estrururas de planejamento ¢ gestio da malha rodovidria, tanto no

BOVErno federal quanto nos governos estaduais. Do ponto de vista Institucio-

hd uma evidente necessidade de modernizagdo dos sisrcn}xas.de gcrf:nc:;-

g;t ?ot?,;Odoviério’ inclusive no sentido de capacitar o poder pubh(r:o 5 iz;ct::cd;

magnitu:i efetiva, os seus papéis de poder concedente € ]."Cgu.laCb : m Larwen
¢ ¢ do préprio ritmo dos programas em Curso, $a0 até aq

S
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ou inexistentes as iniciativas de reformula¢io institucional e de definicio de
marcos regulatorios que atendam as demandas colocadas pela nova realidade

Do ponto de vista financeiro, as i.niciativas em imple.mcntagﬁo, pela Unigg
e por alguns governos estaduais, indicam que a redefini¢io do modelo finan-
ceiro do setor envolverd a combinagio de recursos de peddgio, remuneragges
diversas ao setor publico, linhas de financiamento e fundos fiscais tradicionais,
e que a geragao de recursos, cspccialniqntc em alguns trechos do Sul-Sudcstc,
pode ser substancial. Os recursos fiscais continuarao necessarios, mas as for-
mas de financiamento fiscal a esse segmento devem levar em conta as mudan-
cas em curso, que ndo recomendam a simples reedigio das formas de vincula-
¢io do passado. Alguns estados tém dado exemplos, no dmbito de seus pro-
gramas de concessdo, de maneiras de conciliag@o de trechos mais atrativos ao
setor privado com outros pouco ou nao-rentdveis. Ao par da flexibilizagio nos
modos de geragdo e aplicagdo dos recursos, portanto, deve ser um objetivo
importante da gestdo rodovidria a adequag3ao mais estrita dos recursos e for-

mas de aplicagdo a programas especificos de expansio e/ou conservagao e ma-
nutengao das rodovias.

.No caso das concessdes, note-se que 0 BNDES tem sido, até aqui, o princi-
pal agente financiador. Entretanto, a expansio do programa federal e a im-
plementag3o dos programas estaduais de concessdes tendem a gerar demandas
de financiamento muito superiores a disponibilidade de recursos do BNDES
para essa 4rea, 0 que sugere a criacio de instrumentos e mecanismos que via-

bilizem maior participagio do setor privado e dos investidores institucionais
no financiamento dos programas de concessio.

Fervovias: o futuro nas maos do setor privado

1996 foi 0 ano da privatizagiao da RFFSA. Esse processo, iniciado em iy
quando a empresa foi incluida no PND e 0 BNDES encomendou estudos para a
Sua reestruturacio, culminow, em 1996, com o leilio de cinco das seis malhas
T€glonais em que a empresa havia sido dividida. Com a privatizagio QapFERE.
Zod'ﬂ GVRD, o futuro das ferrovias no Brasil passa a ser, basicamente, fungio
nis) P;:Zlcst_os privados para o setor, que estardo definindo o fortalecimento, 0!
iy : isterna como alternativa as rodovias, para determinados trechos ©
Uésgaa.i;osex?o:;;x suz1 mtcgragéo a0s demais modais. Ao longo dos Pféxn'ﬂOf
i d,:",e’m i fando-se os investimentos previstos ¢ os contratos jA assiid

e n€ar-se 0 novo formato ¢ os objetivos do setor.

As privatizagées de 1997 serdo
que a FEPASA e as com
22,0% da extensio tor

. . 1 1
"rd0 particularmente importantes, na medida en
Panhias da CVRD, embora responsdveis por apenas
al da malha, transportam 87,0% da carga total —

S
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44,3%, s¢ excatuz}do o transporte de minério de ferro. As companhias da
cvRD tém, inclusive, ampliado sua participagio na Carga total. A EFVM, a0
Jongo dos anos recentes, dive'rsiﬁ_cou crescentemente as suas cargas, e tr:ms-
porta hoje, excetuando-se o minério de ferro, mais que a FEPASA. ’

As perspectivas que s¢ colocam para o transporte ferrovidrio representam
mudanga considerdvel em relagdo a realidade das duas Gltimas décadas. Tradj-
cionalmente relegado a posigdo secunddria na matriz de transportes, responsa-
vel por menos de 15,0% do total do transporte de cargas, e com distincia
média de percurso, considerado o conjunto da malha, de menos de 500 qui-
|6metros, 0 setor ferrovidrio era, até hd pouco, um estoque de problemas para
0 governo federal, incapaz de explorar o potencial das suas ferrovias e de in-
vestir na sua modernizag3o, ainda que seletivamente. Um dos notdrios pro-
blemas das estatais ferrovidrias sempre foi o trabalhista, uma vez que tanto a
FEPASA quanto a RFFSA resultaram de fusdes ou incorporagdes de vérias em-
presas, com heranga dos contingentes de pessoal e dos passivos trabalhistas.
Essa questio constituiu um dado importante na privatizagio da RFFSA, que
tinha 65,5% dos empregados do setor.

A privatizagio, entretanto, nio garante per se a eficiéncia do conjunto do
sistema e a melhoria e expansdo dos servigos. Além disso, diante do novo
contexto, é necessaria revisao dos papéis institucionais no dmbito do setor. A
implementagio de um marco regulatério adequado devera ser feita a0 longo
dos préximos anos, em que pese a edigio do Regulamento dos Transportes
Ferrovidrios (RTF) e a criagio da Comissao Federal de Transportes Ferro-
vidrios (COFER), colegiado com representagdo das partes interessadas, mas que
prevé o voto de qualidade do presidente, indicado pelo Executivo. Para além
do formato em si do érgdo, entretanto, colocam-se questes importantes para
a prépria otimizagio das mudangas em curso, como O disciplinamcnt9 do
direito de acesso as vias, por exemplo, preteridos no RTF em favor do trifego
mituo, ¢ que sdo fundamentais 3 conectividade das redes, especialmente com a
Segmentacao da malha para a privatizagio.

Portos: a dificil e necessivia modernizagio

As formas de gestdo e os custos dos portos brasileiros §30 vistos como um

dos Principais obsticulos ao desempenho exportador mais

dinimico ¢ eficiente
g a maior i a i - im, hd ex-
€OmO entrave 3 maior integragio do sistema de transportes. Assim,

Pectativa importante de mudangas nos regimes instirucional e de financra-
e K P o
00 da infra-estrutura portudria brasileira.

Aleinog 630, aprovada em 1993, procurou redefinir as bases de o.rg:.m ;
Ag30 do sistema portuirio. Dentre outras modificagdes, cabe destacar: (1)

&)
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B T

descentralizagdo, com 2 criagio dos Consclho's de Autoridac{e I.’Ortuéria (CAP))
multipartites; (ii) a possibilidade de Frs_u.]sfcnr 0s portos put’Jl{cos a entidades
privadas, por concessdes, 0 que pOSSlbll'ltOli a m.(.:vlusao dc‘; Varios portos fede.
rais no Programa Nacional de Dcsgstatlzagao; (.m) a opgo para os terminajg
privativos operarem Cargas de terceiros, com.pctu?do com os portos piblicos;
(iv) a privatizagdo da operagio portuaria, ext'm‘gumdo-.sctpm exemplo, 6 mo.
nopdlio da capartazia pelo Estado; (v) a previsao _de Criagao, em todos os por-
tos, de Grgos gestores de mao-de-obra portudria (OGMO), acabando com o
monopdlio de trabalho tempordrio dos sindicatos de trabalhadores avulsos
para estiva ¢ adotando-se, pelo menos em principio, o conceito de multifun-
cionalidade do trabathador; e (vi) a autonomia tarifdria das autoridades por-
tudrias, cabendo-lhes propor as estrururas operacionais adequadas aos respec-
tivos sistemas portudrios e submeté-las aos respectivos conselhos, para nego-
ciagio e homologagao entre as partes representadas.

Recentemente, muitas das inovagdes trazidas ou permitidas pela lei foram
regulamentadas € comegaram a ser implementadas em vidrios portos. Além
disso, em abril de 1995, o governo federal criou o Grupo Executivo para Mo-
dernizagdo dos Portos (GEMPO), para agilizar a implantagao dos OGMOs. Para
balizar o processo de enxugamento do pessoal avulso, 0 GEMPO ji realizoy,
por exemplo, um censo dos trabalhadores dos portos. O GEMPO também
adotou outras agbes, entre as quais treinamento dos trabalhadores portudrios ¢
a entrada em vigor dos contratos de adesio dos terminais privativos da COSIPA
e Praia Mole, refletindo um modelo competitivo de exploragio pormziria.
Também foi regulamentado, pelo Decreto n2 1 912 (21/5/96), o alfandega-
mento dos portos organizados e instalagdes portudrias de uso publico ¢ de uso
privativo, facilitando-se, assim, o aumento da participagio privada na movi-
mentacio de carga maritima, pois isso agiliza o trAmite burocratico. Vdrias
Companhias Docas também estdo revendo suas estruturas tarifirias.

A dlYefsidade institucional ¢ um razodvel grau de especializagio sio duas
Caracteristicas importantes do sistema portudrio, com vistas a0s processos de
reestruturagio. Por um lado, convivem portos publicos federais, estaduais €,
até mesmo, municipais com um crescente nimero de terminais privativos, j
Tesponsaveis por cerca de 70% da carga total movimentada pelos portos bra-
sileiros. Em geral especializados, os terminais privativos operam de forma
1w flexivel, Com menores custos ¢ maior dotagio de equipamentos com I€ e
?;Z(;s;; g:z:_sgf UE:.;OSI; ainda inadequados 3 tendéncia de crescente contcmc:
ga geral e rcsponi: p<.3r ;faguiosg\;]oézcc; porto dc. Sa.r-) FOS . cmoiz;,

ga conteinerizada, portos men
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como os de S3o0 Sebastido (granéis liquidos) e de Tubario

g 4 (granéis sélidos
sfo lideres nas suas respectivas especialidades. B )

Essa diversidade de situagGes institucionais e operacionais ¢ um dos aspec-
tos importantes dessa etapa de transigio e reflete-se no ritmo de adaptagﬁg a0
novo quadro legal. Note-se que 2 extingdo da PORTOBRAS, em 1990, nio se
seguil qualquer reordenamento do setor, e que a cultura institucionai do pe-
riodo anterior ainda permanece na maioria dos portos. Assim, o processo de
modernizagdo tem avangado de forma desigual, e muitas das defini¢des conti-
das na Lei n2 8 630 ainda carecem de detalhamento e de maior consenso em
torno dos seus objetivos e formatos, os quais sé agora, na pritica das reestru-
turagdes, vém sendo definidos. De qualquer modo, hd um processo de transi-
¢io em curso, € 0 quadro regulamentar e de operagdo dos portos brasileiros
deve se alterar, ao longo dos préximos anos. Além disso, os altos graus de
ineficiéncia, hoje existentes, devem permitir ganhos de produtividade elevados,
numa etapa inicial.

Grandes portos, como Santos e Paranagud, estdo promovendo ativos pro-
cessos de reestruturagio, da mesma forma que portos menores, no Nordeste e
Norte do pais. As perspectivas de estadualizagio, abertas pela mesma Lei n2 9
277, tém estimulado os governos estaduais, ¢ mesmo os locais, a buscar solu-
¢Oes para os portos maritimos ou fluviais importantes para as respectivas regi-
des. Paralelamente, tanto os projetos privados de construgio de novos termi-
nais ou de expansio dos existentes, quanto alguns grandes projetos em estudo
ou em implementagio, como Sepetiba € Suape, por exemplo, tendem a influ-
enciar o ritmo das mudangas ¢ a prépria viabilidade dos portos. Note-se que,
no Plano de Agdo divulgado pelo MPO, cerca de R$ 2,7 bilhes sdo previstos
para projetos portudrios prioritarios, entre Santos, Sepetiba, Suape e Pecém.

Como em outras dreas, entretanto, O principal desafio da modcrxlaiza(jo
portudria parece ser eminentemente gerencial. Em particular, e para além dos
aspectos especificos colocados pela implementagio da nova legislagio, os
Portos precisario ser vistos, crescentemente, como integrados a determinadas
cadeias de transporte ¢ de comércio, em muitos €asos otimizando potenciali-
dad_CS regionais, ¢ com flexibilidade que lhes permita nao apenas respostas
Cf:lmcntcs as variagGes da demanda, mas a possibilidade de cxPandu'-sc e de
diversificar suas formas de atuagio e de composi¢io de suas receitas.

mento sdo importantes
¢ logo, destacam-s¢ O
tornando a universali-

o Alg'{mas caracteristicas especificas da drea de sanca
car avaliagio das perspectivas de reestruturagio. Desd
Ater social dos investimentos em saneamento bdsico,
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7agao do acesso 20 servico um objetivo SOCi_a% p‘rioFitério, eo .fa.t(.) de 0 mun.
cipio ser o poder conccdcntc,_ o que, per s¢, JA silgmﬁca a Rossnblhdadc de am.
plo leque de solugdes altcrnamras para a provisao dos servigos . Note-se que, o
modelo institucional ¢ financeiro, implantado nos anos 70, ainda ¢ relevange
para o exame das trajetdrias de recstruturagio, que os.fundos de financiamentq
ainda sio centralizados e que as companhias estaduais, cuja atuagio estava g
base do modelo anterior, nio apenas predominam amplamente na oferta dos
servicos — atendendo a cerca de 78,0% da populagio urbana do pais -
como tém estratégias proprias de sobrevivéncia e/ou expansio, no novo con-
1eXtO.

Convivem, portanto, as tendéncias de descentralizagdo na gestdo dessa po-
litica (da Unido para os estados, € destes para os municipios), bem como de
segmentagio, regionalizagio ou, mesmo, privatizagdo de empresas ou da pro-
visdo local dos servigos (via concess3o), com a permanéncia de fundos e meca-
nismos de financiamento centralizados € com as preocupagdes crescentes em
relagdo 2 gestdo adequada dos recursos hidricos, que, em geral, apontam para
solugOes supramunicipais, pelo menos no dmbito de bacias hidrogrificas.

Emerge daf um quadro heterogéneo, com a busca de alternativas proprias,
por parte de muitos municipios e estados (como sdo os casos, em diregoes
diversas, das politicas dos governos estaduais do R e de SP em relagio a suas
empresas de saneamento), com os esfor¢os de ajustamento e preservagio de
posigoes, por parte de muitas companhias estaduais, ¢ com a tentativa de defi-
nigdo de diretrizes mais gerais de financiamento, gestio e regulagio para o

novo contexto, por parte do governo federal, por meio da Secretaria de Politi-
cas Urbanas (SEPURB).

Do ponto de vista financeiro, o mix anteriormente existente de fundos fiscais
COmpu‘lsériosa contrapartidas de governos estaduais e aportes de recursos fiscais
135(.) foi substiruido por nenhum outro arranjo, ¢ dificilmente haverd um modelo
timico de financiamento para essa drea, no funuro. A tendéncia é os fundos finan-
ceiros de origem fiscal continuarem importantes para o financiamento dos in-
vestimentos, especialmente nas regides mais pobres, mas novos instrumentos
f;x;ancelros e form:.xs de articulagdo de fundos fiscais com fundos privados serem

cados por municipios, companhias estaduais e pelas companhias privadas qU°
Rassarcrp ’a.opcrar 1o setor. Obscrve-sc’ também, que a deﬁnigio de novas poh-
:rcnas ut;rar.ﬁfa;:f d;vc transforr.nar as receitas operacionais, a0 contl“."lr.io do passadC_J:
b € de recursos relevante para a prépria expansio do sistema, espec
gmhosccincacrf?;(éi::g:élqg]:: _ensrada do_sctor privadf) deve permitir substanciais

(a0 a operagio atual do sistema.

@
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A magr}lﬂld_c dos investimentos n.ccess:irios nessa drea, especialmente visando
3 universalizagdo do acesso aos servigos de dgua e €sgotamento sanitdrio, é ex-
ressiva. Segundo estimativas do Programa de Modernizagio do Setor de Sane-
amento (PMSS), financiado pelo BIRD, os recursos necessarios seriam da ordem
de US$ 2,7 bilhGes/ano, ao longo de 15 anos. No Plano de Acio, estio previs-
tos investimentos de cerca de R$ 2,94 bilhGes, nos préximos trés anos. Diante
disso, além da privatizagio das companhias ou de contratos de concessio inte-
gral dos servigos, as possibilidades de viabilizar projetos especificos, que possam
ser atraentes para o setor privado, tendem a ser importantes na composi¢io do
financiamento e da oferta futura dos servicos. Os programas federais de finan-
ciamento, 3 base dos recursos do FGTS, sao instrumentos importantes para a
implementagdo dos objetivos da politica de sancamento e para a prépria coorde-
nagio do processo de descentralizagdo. O BNDES, por sua vez, j4 vem tendo
participagdo ativa nos primeiros financiamentos estruturados para os novos con-
cessiondrios, principalmente em municipios paulistas. Dentre os vdrios aspectos
institucionais a serem superados, com vistas a expansdo dos contratos de conces-
530 nessa drea, destacam-se as regras especificas de tarifagao, a definigio das for-
mas e do objeto da regulagio € a estruturagio das garantias nos contratos de
financiamento.

Do ponto de vista institucional, as empresas estaduais ainda serdo, por al-
gum tempo, um elemento central da organizagio do sistema. O seu ajuste, em
qualquer direc3o, terd, entreranto, de passar por uma mudanga dessas empre-
sas, que pode e deve se dar de formas diferenciadas, determinando trajetdrias
prdprias, nio apenas para as empresas e sistemas envolvidos, mas também para
0 conjunto do mercado. Entretanto, j4 sio cerca de 1 300 os municipios em
todo o pais com servigos autdnomos de saneamento, € 0 vencimento dos anti-
gOs contratos de concessio sugere que esse nimero tende a aumentar. ’Ncssc
sentido, o setor de saneamento estd em meio a um processo de Eransigao, do
qual ndo deve emergir propriamente um ‘modelo’ de financiamento ou de
Organizagio, como o que conhecemos nos anos 70.
conciliar a expansio ¢ possivel
financeiros e institucio-
as financeiras do gover-
politica de saneamento,
ntes 20S CONLra-
e/ou servigos jd

O desafio importante, aqui, serd, portanto, con
Segmentacio do atendimento, sob distintos arranjos
nas, com a preservagio, inclusive por meio das politic
no federal, de alguns principios regulatorios bdsicos a
40s quais tem-se dedicado a SEPURB, e que devem estat prese
to; de concessio e is diversas reestruturagdes das empresas
€Xistentes.

O
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EQUACIONAMENTO DOS PROBLEMAS AMBIENTAIS nio é, em pafs al-
O gum, uma questio trivial. Esse equacionamento requer, antes de tudo,
andlise das relagbes entre as atividades econdmicas e sua base natural. O pri-
meiro requisito para se avaliar a importancia desses dcs:}ﬁos ¢ reconhecer que
os problemas ambientais existem e guardam relagi(? ’dlrcta com o n}'vcl ea
qualidade do desenvolvimento econémico. O requisito seguinte seria o de
avaliar as magnitudes dessas relagdes. Por Gltimo, cabe identificar politicas e
instrumentos que poderiam ser acionados pelo Estado e que, em conjunto
com outras iniciativas da sociedade, pudessem reverter tendéncias ambientais

restritivas 4 melhoria do bem-estar da populagio e harmonizd-las num con-
texto de desenvolvimento sustentdvel.

A novidade da abordagem do desenvolvimento sustentdvel estd na insergio
da dimensdo ambiental nos modelos de crescimento. A sustentabilidade do
crescimento econdémico sempre fol uma questio central dos diversos modelos
de desenvolvimento. Entretanto, os modelos adotados nos tltimos cinqiient'a
anos, excepcionalmente, referiam-se s questdes ambientais como uma restrl-
¢30. A base natural das economias era considerada infinita — isto é, como um
fator (capital natural) sem restrigoes de escassez. Apesar de a exaustdo desses
fecursos constituir impedimento 3 trajetéria de desenvolvimento adotada €
gerar problemas sociais significativos, a escassez nio existia na concepgao dos
modelos de desenvolvimento.

A aralidade da
dade de tratar-
as formas de
produto, o ca
futuro, crian
crescimento

questao da sustentabilidade estd em que introduz a necesst-
se o capital natural diferentemente do capital fisico. Enquanto
capital material podem ser reproduzidas pelo crescimento do
pital natural tende a decrescer e impor restrigdes a0 crescumento
do, conseqiientemente, condicbes de nao-sustentabilidade do
¢ problemas de bem-estar para geragoes futuras.

Uma forma de incor
utilizar instrumentos (
reflitam o custo de op
O prego correto do re
GOS corretos para os

porar os custos ambientais no calculo ccondmico i
taxac3o, por exemplo) que sinalizem pregos tais qUc
ortunidade social do recurso. Ou seja, que s¢ internaliz
Clrso natural no sistema econdmico. Com © UsO C!c P g
recursos narurais, as externalidades seriam cOFfigidas
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aumentando-se o grau de eficiéncia do sistema. As perdas de bem-estar. por
conta da redugao do produto econdmico decorrentes desse processo de 1’11!1'.)(:2
nalizagdo, seriam compensadas pelo ganho de bem-estar advindos da melhoria
ambiental. Logo, introduzir os custos ambientais nas atividades de producio e
consumo aumenta a eficiéncia do sistema, 20 invés de redugi-la. Estimativas
preliminares desses custos s30 apresentadas em seguida.

A descarga de dgua que retorna a0 meio com qualidade alterada, na forma
de poluigdo, resulta em custos ambientais que geralmente no sio internaliza-
dos nas decisbes de uso do recurso. Estimativas recentes revelam que o sctor
agropecudrio (incluindo o esgoto rural) representa mais de 40% das emisses
de carga orginica nos meios hidricos brasileiros.3

Outra fonte importante € o lixo urbano nio coletado (run-off urbano), que
corresponde a mais de 30% do total da carga, e varia, por regides, em fungio
das intensidades de concentragdo urbana, nivel dc coleta, formas de disposigio
de lixo e indice pluviométrico. Como no caso das fontes agropecudrias, esse
tipo de carga também ¢é pouco controlada, geralmente por razoes tecnolégicas
e espaciais, embora scja fonte importante de poluido hidrica urbana, com
conseqiiéncias econdmicas e distributivas significativas.

Apesar de as cargas orgénicas potencialmente geradas na industria € no es-
goto doméstico, somadas, serem inferiores a 30% da polui¢o hidrica, sua
concentragio espacial lhes atribui significado de importincia para o cogtrolc
ambiental que afeta os grandes centros urbanos.# Além de serem emissoes
pontuais que permitem constante monitoramento, o seu controle ¢ tecnologi-
camente avangado e de relativa facilidade operacional.

Em termos percentuais, as cargas potenciais da industria e do 'csg’oto. urbs'x-
no sio equivalentes, embora a carga orginica remanescente da industria seja
menos da metade daquela gerada pelo esgoto urbano. Isso mostra que o con-
trole dos efluentes industriais, representado pelo nivel de tratamento, esta
muito acima daquele praticado no esgoto urbano.
ometer aproximadamente

Estima-se que o todo da industria teria de compr Xit .
ole da poluigao potenc

1% do seu iy para atingir um nivel de 50% de contr
— T -
ga orgdnica. O run-off agricola

Notc-sc 2 3 m car,
uc essas estimativas l'CfCl'Cm'SC somente a 3 p e
q $ estimat du de difusivos € hcrbxudas.

gera também emissdes de nitrogenados ¢ fosfarados € rest
agropccu:irias em diversas

a2 probl ¢ i missoes
ema pode também ser verificado nas cm
radas. Entretanto, 0s dados

regies do pais onde tais atividades sdo intensas ¢ concentrac
disponiveis nio permitem andlise mais deralhada dessa questao-
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em cada setor. Esse pcrcentual de gastos s¢ eleva em mais ou menos 0,25%
para atingir a meta de 75%, ¢ dobra,. se a me:ta for de _IQO% (utilizando-ge ;
melhor tecnologia disponivel). Ou seja, a industria brasileira deveria aumentay
de 1% a 2% a sua formagio bruta de capital para evitar as perdas ambientais
devidas 4 poluigdo hidrica. Essas estimativas si0 sujeitas as qualificagGes des.-
critas a SEguir.

i) Os percentuais sio médias para os sctores. Uma andlise da distribui¢io
entre os subsetores e as suas firmas revela desvios significativos.

ii) Embora uma anilise de relagdes intersetoriais e de ciclo de vida dos pro-
dutos fosse mais adequada, as magnitudes dos custos estimados por setores de
demanda final, que refletem a parte preponderante da cesta de consumo das
camadas mais pobres (como, por exemplo, alimentos, bebidas, farmacéuticos,
sabdes e velas e téxtil), sdo bem inferiores a 1%. Portanto, esses resultados
indicam que um controle mais rigido da poluigao hidrica industrial n3o geraria
efeitos distributivos significativos diretos.

Para o esgoto urbano, as estimativas indicam que as necessidades de inves-
timento no setor de saneamento estariam na ordem de 11,5 bilhdes de ddlares
(a pregos de 1990), em um cendrio em que o tratamento mais sofisticado de
esgoto urbano cobriria somente metade da populagio ndo servida em 1990.
Este valor seria de 15,3 bilhdes de délares, caso toda a populagio ndo servida
fosse provida desse tratamento mais eficiente. Utilizando-se uma taxa de 12%
20 ano, considerando-se uma vida 1til superior a 50 anos e um custo de ope-
racio ¢ manutengio conservador de 10% sobre os gastos analisados, os gastos
fotais anuais para a provisio de servicos adequados de sanecamento urbano

variariam de 1,5 a 2,0 bilhGes de ddlares. Isso ¢ menos de 1% do Consumo
Privado das Contas Nacionais, em 1990.

OUtr,a qimcnsﬁo dos efeitos negativos da caréncia de servigos de sanca-
Tento € a Incidéncia de doengas de veiculagio hidrica. As infecgdes intestinals
fepresentam mais de 95% dos casos de Sbitos por doengas altamente associa-
€88 20 cantato e contigio com dgua poluida, ¢ atingem, majoritariamente, 5
g iii“é&i “gua potdvel aina constitui um servico de impacto part &
probabilidade associ(:z, com probabilidade de reducio de cas,os. de ‘2:1 . =
¢ major que a de co!cta 210 tratamento de esgoto, de 2,1%, préxima a da ago -
tdncia em elimingr a y ffbi_fs'goto (1,6%), quc ser explicada pela sua’HnP i
sen baixo indice de co{;osm md?df d.C contaminagao das dguas e, tar'nbcma p

Crtura vis-4-vis os observados nos outros servigos.

o
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A geragio de res§duos sélidos, ou lixo, (muni.cipais, hospitalares, industriais 32
¢ agricolas) ¢ também um grave problema ambiental. Os residuos nio coleta-  Resipuos SOLIDOS
dos compdem a carga poluidora que escorre pelas dguas pluviais (run-off) ur-
banas e rurais. A reciclagem nem sempre ¢ possivel, dada a qualidade dos resi-
duos ou seus custos de coleta e transporte aos pontos de transformagio.

Os problemas dos servigos de coleta de residuos sélidos, assim, no se res-
tringem 2 prépria coleta, mas também 2 transferéncia do lixo coletado para
tratamento e sua disposi¢ao final. Os residuos toxicos constituem, atualmente
um dos mais graves problemas ambientais. Embora a sua situacio, no Brasil:
ainda care¢a de indicadores, sua magnitude é considerada alarmante pelos
érgios ambientais, apesar do fato de, atualmente, mais de 78% da populagio
urbana ser servida por esse tipo de coleta.5

A reciclagem representa ainda proporgdo pouco expressiva do lixo total
coletado, ndo obstante a ampliagdo dos Gltimos anos. Pesquisa recente mostra
que passou de 54, em 1889, para 84, em 1994, o ntimero de municipios com
programas de coleta seletiva, na maioria localizados nas regioes Sul e Sudeste
do pais. O custo da coleta seletiva por tonelada de lixo que estimularia a ativi-
dade de reciclagem, entretanto, ¢ dez vezes superior a0 da coleta convencional,
e com retorno financeiro da reciclagem de apenas 10% dos custos de coleta.
Uma outra forma de ampliar a oferta de matéria para reciclagem do lixo urba-
no, com menor custo ¢ maior impacto distributivo, além dos ganhos de escala,
sd0 as cooperativas de catadores. Nessas cooperativas, os catadores fazem a
triagem de residuos (papel, vidro, plistico e metais) coletados em pontos
como depésitos ou locais de entrega voluntiria ¢ as vendem, geralmente, para
atacadistas (sucateiros).

Os veiculos automotivos sdo as principais fontes de poluentes atmosféricos. V.33
Considerando-se a emissdo por passageiro transportado, certamente O trans- PoLUL F’CA
porte coletivo representa emissao per capita extremamente inferior a dg trans- ATMOSFERI
porte individual. A inddstria, exceto para 0s gases sulfurados, contribui muito

menos na emissio de poluentes. Todavia, em locais de alta concentragao in-

N

A Pesquisa Nacional de Saneamento Bisico do IBGE, relati

1 i -€u aberto. A
contudo, que 48% do volume do lixo coletado no pais cra dlsp.oz:—(.) a Ljucﬁdémia
. icd 5 o -t (
disposicio em aterros controlados era de 22%, ¢ OS ArCrrOS SANiE ios, de il
e tinha expressio em algun

sanit:iria mui 5 troladOS X
e Uito superior aos aterros con b e do lixo coletado no
S. 9 . .
¢ compostagem, por c.\clmplo, repres incineragio
Pais. As usinas municipais de reciclagem trnavam
e
ra de apenas 0,2% do seu volume.

&

va a0 ano de 1989, indica,

, soment
tava 3% do volu
2,2% do lixo coletado c a
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dustrial e condicoes atmosféricas de diluigdo desfavordveis, pode-se gerar gf.
veis elevados de concentragao de poluentes.

A expansdo da fronteira agropecudria € inf:lustrial, nas regides Norte
Centro-Oeste, logrou a conversio de enormes dreas 'de solo florestal. Isso fy;
possivel pela concentrada estrutura fundidria e de distribuicio de renda exis-
tente no pais, ¢ também por fatores como abertura de estradas de integracio
nacional, assentamentos agricolas, concessao de incentivos fiscais 3 agropecus-
ria e implantagio de megaprojetos de desenvolvimento nessas regides.

A conversio de florestas em dreas agropecudrias origina um fluxo de bens,
medido pela renda (PIB) gerada no setor agropecudrio. A retirada da floresta
gera um fluxo de produgio agropecudria e um valor de produgio de madeira
no ato do desmatamento, mas sacrifica um fluxo sustentdvel de produgio de
recursos florestais. Esse fluxo sustentdvel pode ser medido como a taxa de
crescimento natural vegetativo das florestas, isto €, a exploragdo, no nivel desta
taxa, manteria o estoque de floresta intacto ao longo do tempo.

Cilculos a respeito indicam valores percentuais que refletem quanto o custo
de uso estimado representa da produgio agropecudria, por hectare desmatado,
no Brasil. Esses percentuais se situavam acima de 3%, na segunda metade da
década de 70, quando se verificaram intensos desmatamentos da Mata Atlanti-
ca ¢ do Cerrado no Sul, Sudeste e Centro-Oeste do pafs, que reduziram subs-
tancialmente as dreas remanescentes dessas coberturas de vegetagio. No perio-
dfj 1980-85, 0 desmatamento é concentrado na regiio Amazonica, mas sem
ainda reduzir, significativamente, as dreas de florestas, gerando, entdo, um
percentual de 0,2%. Entretanto, considerando-se a expansio do processo de
desmatamento na regido, apGs 1988, esses percentuais deverdo crescer, embo-

12 a ausencia de dados de produto agropecudrio ndo permita o cdlculo desses
valores para esses anos.

Para o Brasil como um
decorrentes do uso para fi
reposicao de nutrientes,
de USS 32,16 por ha, M

- L. s

todo, ndo existem estimativas para as perdas de soclt

ns agricolas. No entanto, estima-se que 0S cusf-OCSi :
Sl oy . . - I]

por adi¢io de fertilizantes comerciais, sdo da or fﬁ

ria, excluind ultiplicando-se o total da 4rea destinada a agropec ‘O

d} 1 le;m ,0 "S¢ matas, florestas e terras nio utilizadas em todo o pais, RO 20

> 1985, pelo ¢ . : =y
7,8 bilhéxf; PaUStObdc US$ 32,16, estima-se um custo total de cerca d o
custo fom rat Fa obter o valor final de perdas de nutrientes, deduzem-s :
- di oy
somaram ?Um?do é’s gastos em fertilizantes realizados pelos produtorc_s, CSI“ﬁ
» Aproxima am B . |ativo
ente, USS 1,9 bilhdo. Assim, os custos IC
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erda de nutrientes r.csultaﬂtc das perdas de solo na agropecudria brasileira, em
1995, podem ser estimados em cerca de US$ 5,9 bilhdes. ’

No quadro IV.1 a seguir s3o apresentados os valores para distintos com-
ponentes do custo ambiental, de acordo com as estimativas anterjores. Esses
valores correspondem, também, a estimativas do consumo do capital natural,
que teria de ser reposto para garantir a sustentabilidade do crescimento. Os
resultados mostram que o consumo total de capital natural foi de, aproxima-
damente, US$ 10,3 bilhdes, equivalente a 2,4% do PiB de 1990.

QUADRO V.1

Estimativas de Consumo de Capital Natural no Brasil — 1990

Tipo de Capital Estimativa do Valor
de Consumo(10°US$)
Recursos hidricos! 4309 (0,98)
Efluentes domésticos 2023 (0,46)

Efluentes industriais 2286 (0,52)

Erosio do solo 5900 (1,35)

Perdas de recursos florestais? 87 (0,02)

10296 (2,36)

Total

Fonte: Seroa da Motta (1996).
*Custo dos investimentos necessérios para o controle mdximo da poluigio hfdrica domést
{esgota urbano ¢ industrial), estimado em 2,08% do PiB.

2Estimado em 0,2% do PIB da agropecudria.

ica

) 1c3 {Aricar Y
% se refere 4 poluigio hidrica; 1,4%
ola e florestal. Isso indica que
dos recursos naturais s3o su-

Desse percentual de 2,4%, apenas 1
estd associada as perdas de recursos do solo agric
as perdas ambientais intertemporais da exaustio v
periores aquelas perdas intratemporais devido A degradagio. ,
imentos na economia brasileira, ¢ prova-
r totalmente o capital natural
ondicoes, se o nivel de inver-
uficiente para compensar O
m uma trajetéria ndo-

Dado o declinio da taxa de invest
vel que os 2,4% do PIB, exigidos para compensa
consumido, nio tenham sido realizados. Nessas ¢
$0es na economia brasileira nio se recuperar O §
consumo de capital natural, o pais podcra' ingressar €
Sustentivel de crescimento.

@
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v.3.6.2
RECICLAGEM

V.3.6.3
CONTROLE
AMBIENTAL
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As exigéncias de controle alnl?lcnta] crcscciram nos paises ricos e, com isso)
se exacerbam as pressOcs para lmpor padroes semelhantes as importacges
Assim, produzir com menor risco ambiental € a tendéncia geral nos mercy =

2] ;. X
mais competitivos. Algumas formas mais representativas dessas tendénciag i4
i )
observadas, s30 as seguintes:

Unma das restricdes mais comuns a ser enfrentada no comércio internacio.
nal estd associada ao marketing ecoldgico. Na tentativa de capturar as tendén.
cias ecoldgicas do mercado consumidor, as indistrias dos paises desenvolvidos
tém-se utilizado de estratégias comerciais de selo ecolégico nos seus produtos.
Esses selos procuram conferir graus de controle ambiental aos produtos, de
acordo com os processos € materiais adotados na sua produgao.

Uma tendéncia marcante no controle ambiental dos paises desenvolvidos é
o conjunto de regras associadas a reciclagem ou redugio de carga téxica para
methorar a disposigio dos residuos sélidos (lixo). Além de reduzir a intensida-
de de uso dos recursos naturais, objetiva-se diminuir as necessidades de dispo-
sic3o dos residuos e os custos energéticos associados.

Adequar-se a0s padroes de reciclagem que estdo sendo definidos interna-
cionalmente serd fundamental para os setores exportadores. Além do mais,
cresce a pressdo para a adogdo de normas internacionais de reciclagem, justa-
mente no sentido de evitar medidas protecionistas com base nesse aspecto.

Produzir com menor risco ambiental ¢ sinal de eficiéncia, na medida em
que poluigio € matéria-prima nio-contida no produto final e, portanto, perdi-
d% ¢ ndo-vendida. Embora o controle das emissGes de poluentes seja uma res-
triGa0 20 processo de produgio cuja aplicabilidade ainda ¢ discutivel, € Fcil
prever que sua adogdo € possivel no fururo imediato, por diversas razdes: o
Propria exigéncia de selo ecolégico e niveis de reciclagem influenciam 0s pro®
;cssos produtores; (ii) existe tendéncia 4 criagdo de padrdes internacionais, -
p(zrisrnl:;d:;rz:omgcr os pal'S.Cs cm que tais‘padrécs sﬁp elevados; e (iii) os princt

' mundiais da indistria jd estdo se organizando para esse fim.
Siol\cs;s:lnp,d[in;;sscsa g;lgn:](:lveeiram rlnantf:f-sc competitivos no co:né_f‘:liod:);gcrﬁz
a atingirem padrdes ambicrri?::isa ::erqgofts’ s i efml?um lmiliizrmu’ma e
festagao concreta dessa ressdo ¢é pativeis internacionalmente. e prevéem
procedimentos para ccrfif S0 da amprces d ssorde, com 2 prid :
£estio amby Icagio de empresas de acordo com as praticd
g biental adotadas, A semelhanga da ISO 9000, normas de qualidade;

b
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e

4 série 14000 serd também um fator de competitividade no mercado interna-

cional.

Duas questoes ambientais globais tém sido objeto de tentativas de acordos
internacionais para o seu controle. Como sio problemas cujos impactos se
realizam além-fronteiras, somente por intermédio desses acordos ¢ que sua
solugdo pode ser alcangada. O primeiro € o da chuva dcida, que tem por fonte
principal a emissdo de sulfurados pelas industrias. E previsivel que, dada a
dimensio do controle necessdrio, sua adogdo acabe por ser imposta no comér-
cio internacional. Além disso, é bastante provivel que tal exigéncia também se
estabeleca no contexto do MERCOSUL.

Outra questdo, talvez a principal, refere-se a emissdo de gases responsdveis
pelo aquecimento global, e abrange dois pontos. Primeiro, a substituigio dos
clorofluorcarbanetos (CFC), que reduzem a camada de ozonio que protege do
aquecimento solar o Pélo Artico e a Antdrtica, ji objeto do Protocolo de
Montreal — do qual o Brasil é signatdrio e, portanto, obrigado a cumprir suas
resolugdes, sob pena de sofrer sangdes comerciais. O segundo ponto, este ain-
da mais polémico, refere-se 3 emissio de CO3, considerado agente responsdvel
pelo efeito estufa, que também concorre para o aquecimento do planeta.
Acordos globais para controle do CO2 ainda ndo foram promuigados, embora
existam diversas propostas em andlise.

Quatro questées se apresentam indistria brasileira frente s barreiras de
natureza ambiental: (i) wma vez que tais barreiras sejam enfrentadas em mcr:
cados comuns de interesse comercial para o pais, como o NAFTA ¢ a CEE, ¢
provivel que os exportadores para esses mercados sofram a mesma 1mposigao;
(ii) no contexto do MERCOSUL, o Brasil poderd ter de tratar dessas ggc§tocs
diretamente, embora a industria nacional, nesse caso, seja a que €xigira pa-
drGes harmonizados, na medida em que o pais parece estar mais avangado no
controle ambiental que seus parceiros comerciais; (ii1) C“_’bora rechagadas n:;
Agenda 21 e nas convencdes assinadas na Rio-92, ainda 3o s¢ pode asscgu]rgs
que essas barreiras nio sejam levantadas como uma solugio Imposta -
Paises desenvolvidos ao resto do mundo; € (iv) acordos internacionais para
controle de fases associadas ao aquecimento global (COz € CFC, por exempio)

serdo fontes de possiveis sangdes comerciais. .

. o .. e bard
Na hipét icd bientais externas constituira ‘
ese de que as restrigdes amol : :
3 . § serores cuja compett

ndo-tarifdrias crescentes ¢ tenderdo a abranger todos OS estricSes acar-
$30 no mercado externo seja acirrada, a nio-antecipagao .dcsdsas :c ndogcm Gisca
retard perdas de espagos atuais € futuros de COWPCU”V’didi’. ambiental in-
que possibilitard uma estrutura industrial dissociada do padrao 3

ternacional.

eiras
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Nio s6 a competitividade requer maior aten¢io 2 politica ambienty] Em
bora a pobreza seja, €m alguns casos, fOl:ltC de ngl_‘adagao, € a classc majs oo
bre a que mais sofre com a perda de qualidade ambiental nas principais cig, aE
brasileiras. Enfim, a pobreza cria poluidores e poluidos por exclusio socia]
Dessa forma, nio hd como dissociar as questoes de eqiiidade das Propostas d
politica ambiental.

A pobreza e a questdo ambiental requerem, portanto, solugdes harmoniz.
das. A relagio de causalidade atua nos dois sentidos. Eliminar a pobreza ¢ umg
forma de reduzir um tipo de pressio sobre o meio ambiente., Todavia, a forma
mais danosa de degradagio continuard sendo o acesso quase livre 2 base natu-
ral, que gera padrdes de consumo desiguais e ndo-sustentdveis no dmbito de ¢
entre nagoes.

Embora as pressdes internacionais, tanto politicas quanto comerciais, im-
ponham a0 pais restrigbes de cunho ambiental, o Brasil ainda é um pais de
megabiodiversidade que gera significativas externalidades positivas ao resto do
mundo e, portanto, é um credor ambiental. Desse modo, a questdo ambiental
pode deixar de ser problema e tornar-se solugZo. Para tal, serd preciso dese-
nhar as opgdes de gestdo que harmonizem as politicas econdmicas € ambien-
tais. Esta € a resposta a0 desafio ambiental da economia brasileira.

Duas iniciativas sio importantes para avangarmos na linha da harmoniza-
¢do das politicas: ampliar instrumentos econdmicos que valorizem a preserva-
¢30 do ambiente e inserir a questio ambiental na agenda das politicas publicas.

Quanto a instrumentos que promovem a internalizagio dos custos ambi-
Cn_ta_ls no sistema econdmico — taxagdo, certificados comercializdveis de po-
luigso ou de exploragio de recursos, sistema depdsito-retorno € Outros que
atuam Vvia prego —, importa adicions-los aos j4 contemplados na moderna
J‘eglslagio ambiental brasileira. Além do aspecto de geragao de eficiéncia, €555
INStrumentos podem gerar receitas fiscais ou administrativas adicionais par (1)
ﬁf]ancm a capacitagio institucional dos érgios ambientais, e (if) quando dese
niados de forma progressiva, viabilizar politicas compensatdrias para aliviar 08
Impactos ambientais sobre og pobres. Para tanto, sdo requeridas 2 consolid”

3o ificaga islaga I I a
§0 ¢ codificacio da legislagio ambiental e a criagio do espago legal P
adogdo desses instrumentos.

rccxlzrr];;lsat}:\l’,zi?;; ccurso.no Congresso Nacional, como a cobrang2 pclomu;;:;sl

sobre ccmbuscivcism-SlSt(?mas e L OO e aqtuﬂ

abertura das copee. s hlpétCSCS.a serem contempladas. O momento =/ ;.
cessoes dos servigos puiblicos, também oferece OPOLT




IV.3 DESAFIOS DA PROTECAO AQ MEIO AMBIENTE

para inserir-se a questao ambiental nas regras tarifirias e de investimentos. No
médio prazo, um ﬁ.}ndO ambiental para fomento da atividade de controle am-
biental poderia ser implementado. Toda.wa, a ampliagdo do uso desses instru-
mentos deve ser cautelosa, por suas dificuldades técnicas e administrativas
Flexibilidade, companbnhzaga9 ’1r.15t1tucnonal, gradualismo e participagio dos
agentes afetados devem ser critérios a serem respeitados na introdugio desses
instrumentos.

Com respeito 2 insergdo da questio ambiental na agenda das politicas pi-
blicas, cabe mencionar medidas governamentais, em discussio no Congresso
Nacional, relativas a organizagao da expansio agropecuiria na Amazdnia e 3
reforma do sistema de financiamento da politica florestal, como exemplos do
caminho a ser percorrido. A proposta do Protocolo Verde, de incluir critérios
ambientais nas normas de financiamento governamental, particularmente na
agricultura, também representa iniciativa importante nesse sentido.®

O problema no Brasil pode estar aumentando, mas um nivel significativo
de servicos ambientais, gerados pela base natural brasileira, s3o apropriados,
gratuitamente, pelo resto do mundo. Objetivamente, a Floresta Amazénica e 0
Pantanal constituem patriménio genético unico do planeta e contribuem para
a estabilizagdo climdtica que, hoje, perfaz as maiores questées ambientais glo-
bais. Dessa forma, o Brasil continua sendo um pais exportador de sustentabili-
dade para o resto do mundo, principalmente para os paises mais ricos.

Embora a remuneragio desses servigos jd seja amplamente reconhecida nos
foros internacionais e na literatura, sua efetivagdo parece de dificil realizag3o.

Cabe, assim, principalmente ao Brasil, estimular a viablizagao desses meca-
nismos. Algumas iniciativas devem ser contempladas:

. « . ’ M A etémi
a) definir, realisticamente, uma drea minima de preservagao ecossistemica,
considerando-se o prazo adequado para que as medidas necessdrias de uma
politica de preservagio possam ser viabilizadas, politica € tecnicamente;

b) determinar a magnitude do valor desses servigos a.mbicntai’s, de acordo
com critérios que conciliem as aspiragoes das regioes onde essas dreas dC pre-
servacio se localizam e, a0 mesmo tempo, reflitam o custo de oportunidade
desses servigos para o resto do mundo;

—_—

O Protocola Verde ¢ uma iniciativa dos Ministérios do Meio Ambiente ¢ do
? lanejamento para adequar a concesso de incentivos crediticios ¢ fiscais da arca
'Nanceira do governo 1 legislagio ambiental.

O
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¢) nio subordinar essas compensagSes a agbes estritamente
nistas, ¢, sim, caracterizd-las como recursos livres para a economia
atuar nas causas ccondmicas e sociais da degradagdo, e nio som
conseqiiéncias; e

Conservaciq.

» QUE podery
€nte nag Suas

d) desenhar condicionantes de pagamento dessas femuneracoes ao desepy,.
penho conservacionista do pais que contemplem prazos adequados de capaci-
tag3o institucional, ajuste estrutural das atividades degradadoras e necessidades
de compromisso politico interno.

Em suma, as opgSes aqui brevemente delineadas confirmam a hipstese de
que a questdo ambiental nio deve ser compreendida como um problema e
que, além de solugio, pode representar fonte de beneficios €condmicos e soci-
ais para o Brasil do século XXI.
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n IFERENTEMENTE DO OCORRIDO nos paises hoje desenvolvidos, as em-
A7 presas industriais brasileiras, com poucas excecées, nio desenvolveram
capacitagdo inovativa propria. O esforgo tecnoldgico acumulado a0 longo do
processo de substituicio de importagSes limitou-se a0 necessdrio 4 produgio
propriamente dita. A insuficiente capacitagio das empresas nacionais para
desenvolver novos processos ¢ produtos, aliada 4 auséncia de padrio nitido de
especializagdo da estrutura industrial brasileira e 4 sua deficiente integragio
com o mercado internacional, s3o elementos potencialmente desestabilizado-

res do processo de industrializagio brasileiro.

Os baixos niveis de gastos em P&D por parte das empresas brasileiras tém
sido acompanhados por uma estagnagio no montante explicito de importagio
de tecnologia. Tais tendéncias também refletem colapso na demanda total por
novas tecnologias, € nio uma mudanga no sentido de maior utilizacio de tec-
nologias geradas localmente.

Fica assim realgado um dos desafios mais importantes, relativos ao desen-
volvimento tecnoldgico, com que se defronta a industria brfxsilqra: a necessi-
dade de alcangar-se maior aproximagio com fontes internacionais de tecnolo-
gia de wltima geragdo. A forga propulsora desse crescimento deve ser um res-
surgimento correspondente do investimento em novas plantas e equipamentos
que incorporem as novas safras de tecnologia necessdrias a sustentagao a com-
petitividade industrial.

Porém, existe um segundo desafio, que ndo se refere 3
nologia adquirida do exterior, mas, sim, a como €ssa tecno
volumes crescentes de tecnologia importada irdo prccn’chcr plen !
Papel na melhoria da competitividade na proxima dc’c:}da, serd
inadequado se apenas forem repetidas as estratégias tipicas de a
teenologia utilizadas no passado.

“quantidadc” de tec-
logia ¢ adquirida. Se
amente O Seu

totalmente
quisigio de

rura internacional de
jo, assunto sufici-
te lembranga em

A industria brasileira estd competindo em uma estr
Produgio e comércio que se encontra em constante mutag
¢ntemente conhecido, mas que necessita também constan
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qualquer discussio sobre tecnologia <’: cc?mpctitividade. O poqto é especial-
mente importante no contcxtc') daf préprias mu_danga§ cstruturais da industrig
brasileira que, evoluindo na diregao de SCEOres INtensivos em mao-de-obra,
mais substancialmente, na diregdo de setores industriais intensivos em recursog
naturais e em energia, abrem oportunidades de curto prazo, mas trazem tap,.
bém consideravel vulnerabilidade a médio e longo prazos. De fato, a capacita-
¢do brasileira nesses setores estd concentrada principalmente em commodities,
produtos padronizados ¢ de baixo valor agregado.

Nesse contexto, para sustentar a competitividade, € necessdrio: (i) realizar
esforos para que sejam alcangados ganhos continuos de produtividade e efici-
éncia de processo nas linhas de produgio existentes; (ii) aumentar a qualidade
e diversificacio na diregdo de produtos com maior valor adicionado; e (iii)
promover maior integragdo "para trés", com o propdsito de ganhar competiti-
vidade mediante especializagao em equipamentos, instrumentagao, sistemas de
informacio e software, servigos de engenharia, etc.

Empresas, para que alcancem eficiéncia e competitividade, devem incorpo-
rar a importagio de tecnologia em trajetdrias de dinamismo tecnoldgico con-
tinuo. Mais especificamente, entretanto, a sustentagio da competitividade
necessitard de que tais trajetdrias gerem taxas de aumento da produtividade ¢
melhoria de desempenho de produtos, que, pelo menos, se igualem is taxas

internacionais. Entretanto, tais requisitos trazem maiores demandas agora que
no passado.

No contexto internacional da década de 90, as taxas necessdrias de mudan-
G tecnolégica s3o muito maiores que no passado, as diregdes da mudanga 530
decircntcs € muito mais complexas, os processos subjacentes as mudangas de-
verao se dirigir a maior investimento nos préprios recursos das empresas, ea
base organizacional da mudanga deverd envolver padrbes mais intensivos dc
colaboragio entre empresas ¢ outras organizagdes de P&D.

: No centro dessa transformagio tecnoldgica estd um pequeno nflmc“{ d.c
arcas, caracterizadas por ripido desenvolvimento tecnoldgico: microeletront
ca, melhorias radicais em velhos materiais e desenvolvimento de novos, € 4¢”
lcra(;i? de desenvolvimentos em biologia molecular. Embora importantes 4
se, a ¢nfase em tais dreas nio deve obscurecer a diversidade muito maior da
mudanca tecnolgica que se intensificou — e que a clas estd vinculada — em

t - .. - - 1 1 i l-
0odor O setor industrial, em todas as atividades dos setores industriais € na ™
parte das tecnologias neles utilizadas.
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Parte dessa diversidade envolve mudangas centradas em processo com as
suas implicagbes para o crescimento da produtividade — crescente eficiéncia
pa utilizagdo de capital, trabalho, energia e materiais. Mas outra parcela se
reflcte numa intensificada mudanga centrada em produtos que, ao lado de
reforgar a eficiéncia dos processos, tém: (i) diminuido o tempo entre grandes
descontinuidades tecnoldgicas, (i) reduzido o ciclo de vida de novos produtos
menos radicais, e (iii) ampliado a diversidade de pequenas diferenciagdes de
produtos.

Ao mesmo tempo, combinagdes de mudangas centradas em produtos ¢ em
processos tém sido direcionadas a redugio de custos ambientais por unidade
de produto industrial, objetivo que estd sendo alcangado por tipos de mudanga
tecnoldgica que também reduzem outros custos unitarios.

Portanto, a industria brasileira enfrenta um mundo no qual a base tecnolé-
gica para a competitividade ¢ totalmente diferente da dos anos 60 e 70. O
ponto ndo € simplesmente que, agora, existe maior niimero de novas tecnolo-
gias, mas, sim, que a estrutura mundial de gevagdo e difiusdo de tecnologias, subja-
cente 3 competitividade da industria, estd mudando muito mais rapidamente
que nas décadas anteriores.

No 4mbito do processo de intensificagio da mudanga tecnolégica, a im-
portincia e os impactos das tecnologias de base eletrdnica sio totalmente re-
conhecidas e nio h4 necessidade de énfase. Entretanto, trés caracteristicas des-
$¢ processo merecem alguma elaboragio.

Em primeiro lugar, numa extensio maior do que em outras dreas da mu-
danga tecnolégica, a incorporagio de produtos eletrénicos em outros pro<):lu:
tos, processos e sistemas organizacionais reqer 0 envolvimento dzret’a do usudrio
no design e no desenvolvimento tecnoldgico. Comparada com outras areas tecno-
l6gicas, a aplicagao da tecnologia eletronica requer sistemas muito menos pa-
dronizados, altamente especificos As caracteristicas de cada em . gt
seus produtos, processos ¢ mercados. Tais especificagdes de sistemas nao $20
facilmente transferiveis na forma de bens de capital ready-made ou blsseprints.
SUa. introdugio eficaz, portanto, requer 0 desenvolvimento tecnolégico muito
mais localizado.

presa usudria, de

Mais ainda, essa localizagio deve, frcqiicntcmanc, ir muito :11<:Jr(1)1J c?c :1::2
fotineira adaptagio dos sistemas. Tem de estar enraizada no desenv W[: nte
€ design do hardware e, especialmente, do software, em cONLEXtO ¢ M d.l;t v
Préximos 3 sua utilizago. Também, desde que envolve ey g a8
relativamente complexos, o conhecimento técito adquire importancia Vital.
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Em particular, entretanto, O que ocorre ¢ a intcgragﬁo de sistcn?as € elementqg
eletrénicos com produtos, processos ¢ prf)c_edxmcnto§ organizacionais exis,
tentes, € a maior parte do conhec1r¥1cmo tacx,tc? necessario para o desenvoly;.
mento e o design localizado deve vir do usudrio de tais sistemas. Estes, por.
tanto, necessitam ter um papel particularmente significativo no processo de
desenvolvimento ¢ design.

Em segundo lugar, a maior parte das aplicagdes das tecnologias de base mi-
croeletrdnica envolve sistemas ¢ networks, com a difusdo progressiva trazendo
custos transacionais decrescentes e beneficios a zodos os usudrios, e ndo apenas
a adotantes marginais. Em nivel mais geral, tal constatagao traz implicacges
importantes para a mudanga em empresas individuais, isto ¢, os ganhos da
utilizagio das tecnologias de base cletronica crescem mais que proporcional-
mente, a partir de crescentes graus de integragio de sistemas.

As caracteristicas de rede tém também implicagdes importantes nas relagGes
entre empresas. Em particular, a eficdcia na utilizagao de sistemas eletronicos
aumenta a partir da disponibilidade local de (i) informagdo de outros usudrios
sobre a tecnologia, (ii) uma forga de trabalho treinada e experiente, (iii) servi-
os de manutengio e assisténcia técnica, (iv) fornecedores de equipamentos e
software, e (v) inovagdes complementares — tanto desenvolvidas pelo fornece-
dor quanto geradas pelo usudrio, ¢ tanto técnicas quanto organizacionais.

No dmbito de tais estruturas e processos de aprendizado coletivo, a difusio
da tecnologia eletrdnica ¢, freqilentemente, acelerada pela presenga de usudrios
avangados, que nio servem apenas de demonstradores para outras empresas,
mas também contribuem para o desenvolvimento de inovagbes que aumentam
a eficécia das tecnologias no contexto especifico e local de sua utilizagao.

Em terceiro lugar, a tecnologia eletrnica é um poderoso instrumento pard
gerar movagoes ¢ mudangas tecnoldgicas. Isso é ébvio no caso de sistemas
CAD (computer aided design), que ndo apenas permitem mudangas mais rapidas
) fr-equent.es no design de produtos e processos, mas também permitem explo-
faG30 multo mais intensiva ¢ extensiva de opgbes de design. Entretanto ©
mesmo papel ¢ evidente nos vdrios tipos de P&D em que os sistemas de base
cietronfca cumprem importantes papéis na aceleracio da geragdo de novos
xcnozrll:i)cgncmos’ na aquisi¢io de conhecimentos existentes € No desenvolvr-

e novas ¢ 5 : earparacs jgns €Spe
cificos. Também (c)uliilhnc-g?nezr’lzndo cdm v%sta e Eomgaofm_ dmf:;s ol'g'“'
gerado pelas aplicagbes eletronicas

nizagi inistraca i ili i -
: 4G30 ¢ a(_ilnlplstlagao permite andlise mais apurada das mudangas na N
0gl1a organizacional dag empresas.
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Apesar de ser reconhecido anteriormente, o si

mensdo organizacional (ou social) da tecnologia industrial tornou-se muito
mais evidente a partir do final dos anos 80. Freqiientemente, a mudanca orga-
nizacional ¢é apenas um componente importante de mud:;ngas tecnoldgicas
centradas, principalmente, no equipamento de base cletrdnica (Imrdware)f Por
exemplo, um survey sobre a difusio de sistemas flexiveis de manufatura traz
evidéncia de que a maior parte dos ganhos em competitividade advém da pre-
paragio, e nao da implementagio, de tais sistemas.

gnificado da mudanca na di-

Isso sigr.nﬁca que a mudanca organizacional nio pode, simplesmente,
substituir o investimento em tecnologia que busca a inovacio. No curto prazo,
isso é algumas vezes possivel, especialmente se existe grande ineficiéncia orga-
nizacional. Porém, dada a intensidade do processo multidimensional de mu-
danga tecnolégica ora em curso em muitas indstrias, a competitividade nio
pode ser sustentada por muito tempo com base, apenas, nas mudangas na di-
mensdo organizacional da tecnologia de produgio.

As interagOes entre usudrios e produtores de inovagdes em uma séric de
setores industriais s3o beneficiadas pela proximidade geogrifica, a qual cons-
titui vantagem competitiva importante. Por seu turno, a falta de interagdo
efetiva entre usudrios e produtores pode levar a ineficiéncias significativas. O
importante, para a eficiéncia, nio ¢ apenas a proximidade de ambos os agen-
tes, mas a "qualidade” da sua interagio, que, por sua vez, depende fortemente
das capacita¢Bes tecnoldgicas de produtor e usudrio das tecnologias.

2

E importante notar que a qualidade dessa interagio aumenta com (i)”a
complexidade das informagdes sobre tecnologia que flui entre as empresas, (i)
0 grau de nio-padronizagio da produgio, e (iii) o grau da dcscc.)ntinujfhdtf
tecnoldgica envolvida no processo inovativo. Em resumo, tal interagio ¢
muito mais significativa no ambiente tecnoldgico dos anos 90 que no contexto

das tecnologias mais estdveis e de produgio padronizada das décadas de 60 ¢
70.

O significado dinimico de tais interag6es entre Usudrios ¢ produtores colo-
€@ em xeque as perspectivas convencionais sobre a divisao intc’rr?amoml do
trabalho tecnoldgico — com a inovagio ¢ a criatividade tecnoldgica concen-
tradas nos paises avancados ¢ a utilizagdo, tecnologicamente passiva, concen-
trada no mundo em desenvolvimento. O argumento € que tais perspectivas
$30 equivocadas em um mundo em que a competitividade internacional, da
Parte de usudrios de tecnologia nos paises em desenvolvimento, requer a sta
contribuicio criativa para desenvolver ¢ mudar as tecnologias que utilizam.

<stxs |

163

va.1.2
A CRESCENTE
SIGNIFICANCIA DA

MUDANCA
ORGANIZACIONAL

v.4.1.3

INTERACOES
PRODUTOR-USUARIO E
INOVACAQ




164

v.4.1.4

A INTENSIDADE EM
CONHECIMENTO DA
PRODUCAO
INDUSTRIAL

IV DO ESTADO EMPREENDEDOR AC ESTADO REGULADOR: DESAFIOS DO DESENVOLVIMENTO

\

A isso deve-se adicionar O argumento de que, no ambiente dos anos %, ,
importincia dinimica das interagGes entre usurios e PrOSiUtorcs exige cree
cente presenga de produtores tecnolf)glcam?ntc criativos (ndo apenas uSurio)
nos paises de industrializagao tflrdxa, pam'cu.lam.)c.m'c' porque a importincia
dessas interacdes parece Ser Maior nos Cstagios 1nicials do ciclo de vida dgg
respectivas tecnologias.

Em outras palavras, 0s desenvolvimentos observados, na década de 90,
mudaram o foro de debate de um problema global: se deve-se reforcar oy
reduzir o dualismo tecnoldgico da economia internacional no qual (i) regiges
ricas obtém ganhos dinimicos da inovagdo a partir de nesworks de empresas e
instituicGes tecnologicamente criativas que interagem entre si, e (ii) empresas
industriais no mundo em desenvolvimento se "especializam" no uso e na ado-
¢io, tecnologicamente passivos, de tecnologias criadas em estruturas e sistemas
nos quais nio tiveram nenhum papel.

Uma das caracteristicas principais das intensas mudangas observadas na
producio industrial ¢ a sua intensidade em conhecimento. De fato, uma
transformagdo fundamental observa-se no significado relativo dos investi-
mentos em conhecimento ¢ investimentos em capital fixo. Em varios setores,
0s gastos anuais em P&D das empresas lideres jd é maior que seus investimen-
tos em capital fixo, o que requer mudanga fundamental de pcrspectiva para

quem estd acostumado a ver o investimento em capital fixo como o motor do
crescimento econdmico.

Deve-se também levar em consideragio o fato de que os recursos de P&D
$30 apenas uma parte de wm conjunto de investimentos necessarios puara gerar
a mudanga tecnolégica na indvistria. A importancia de uma ampla gama de
competéncias em engineering esti aumentando, em resposta aos varios aspec-
tos da intensa mudanga nos processos produtivos — tendéncia reforgada pC{ﬂ
crescente atividade inovativa localizada, baseada em eclementos do conhect
mento que s30 menos padronizados ¢ mais tdcitos,

E ‘f“lmcnte, deve-se notar um aspecto da experi€éncia de empresas norte-
americanas ¢ curopéias que tentaram replicar o ocorrido com a indtstria jaP”
f€53 € gerar processos mais intensos de "melhorias continuas" (kaizen). Sabe-se
que esse t.lpoydc mudanga bascia-se, fundamentalmente, no conhecimento €
nas capacitagoes de trabalhadores diretamente ligados 2 produgio. Porti,
como tass trabalhadores nig podem desempenhar esse papel a partir do mes-
O estoque de conhecimento utilizado nas tarcfas operacionais mais rotine!”
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ras, ¢ necessdrio investimento mais substantivo em trej

1 HH namento para que o
recursos latentes s¢jam moblllzados. p q S

Aliangas estratégicas com outras empresas e instituigdes nio sio fenbmeno
totalmente novo. No entanto, as duas wltimas décadas testemunharam signifi-
cativo aumento, quantitativo e qualitativo, no estabelecimento de arranjos de
colaboragdo tecnoldgica. Tais redes de inovagio passaram a ser vistas como
um dos componentes fundamentais no novo desenho da estratégia competiti-
va industrial. Dentre as principais conclusdes da andlise dos dados disponiveis
sobre tais redes, estio:

a) o recente aumento, extremamente ripido, de arranjos de cooperagio
tecnoldgica entre empresas;

b) a concentragdo desses novos acordos em pesquisas que, diretamente,
determinam Os interesses competitivos das empresas, com acordos de coope-
ragdo em P&D representando mais de 40% do total;

c) a concentragio dos novos arranjos de cooperagio em sctores de alta tec-
nologia; tecnologia de informagio e comunicagio, biotecnologia € materiais
avangados foram responsdveis por cerca de 72% de todos os acordos de coo-
peragio registrados entre 1980 e 1989;

d) comportamento estratégico de empresas (a0 invés de custos) explica
melhor o explosivo aumento das redes de inovagio; os seguintes motivos para
associagio predominam: (i) promover o acesso mais rapido ao conhecimento
cientifico, a fertilizagio cruzada de disciplinas e sinergias tecnoldgicas, e adqui-
rir "competéncias nucleares"; (i) reduzir, minimizar e compartithar incertezas
em novas dreas de P&D e diminuir o periodo entre invengio e introdugio de
novos produtos no mercado; (iii) desenhar estratégias relac‘ic'madas a0 au-
mento da competéncia tecnoldgica conjugado a0 acesso ¢ posicionamento cm
novos mercados, no pais de origem ¢ no exterior, tendo em vista 0 movi-
mento de internacionalizagio e globalizagdo dos mercados mundiais; € (iv)
monitorar mudangas e oportunidades tecnoldgicas;

€) a concentragio dos acordos de cooperagdo nos pzu’scs. da Triade (EUA,
Europa Ocidental ¢ Japio), responsdveis por 90% dos registrados nos anos
80;
s, a participagdo de empresas
os de cooperagio cientifico-
lacionadas a0
as 4,3%

f) com a excecdio dos chamados tigres asidtico
de pafses menos desenvolvidos nos novos arranj N
tecnoldgica tem sido apenas marginal; dentre as conclusoes I¢
envolvimento desses paises nas novas aliangas, destaca-se que: (1) apen
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das associagGes estratégicas tecnf)_légicas', registradas entre 1980 e 1989, en-
volvem empresas desses paises; (1{) a maior parte dos acordos conc’cn.tra-se em
projetos que envolvem tecnologias .relatlvamenAte fnaduras e estdveis; e (jij)
considerando-se os acordos nos quais a transfercn'cm Fic tecnologia ¢ o objeti-
vo central, a fatia dos LDCs caiu de 5,3%, na primeira metade dos anos 80,
para 4,8%, na segunda metade.

Arranjos de cooperagio tém sido, freqiientemente, promovidos por gover-
nos, ¢ o suporte a redes de P&D tem tido importante papel nas politicas gover-
namentais para a drea, em anos recentes. No Japio, no final dos anos 80, qua-
tro quintos do orgamento governamental para P&D foram alocados para pro-
jetos de colaboragdo, envolvendo vdrias associagdes de pesquisa e consorcios
industriais e, ainda, a montagem de centros de pesquisa geridos por grupos de
empresas. Particularmente nos anos 80, essa forma de organizagdo e financia-
mento tornou-se também importante em termos dos programas dos EUA e
dos paises europeus. Ao final da década, cerca de dois tergos do orgamento de
pesquisa da Comunidade Européia foi desembolsado nessa forma para a pro-
mogao das novas tecnologias genéricas.

A principal fonte de mudangas que determinam os novos desenvolvimentos
em networking para inovagao relaciona-se s novas formas de rdpido desenvol-
vimento e difisdo de tecnologias associadas com o novo paradigma técnico-
econbmico — especialmente a tecnologia de informagio, que tanto gera ne-

cessidades de colaboragio quanto propicia os meios técnicos para o aprimo-
ramento das networks,

_ Apesar de sua ébvia importancia, algumas caracterfsticas da transferéncia
internacional de tecnologia tém atraido pouca anilise, na titima década. Isso,
entretanto, nio impede que sejam apresentadas algumas conclusdcs sobre a
crpcrg_éncia de novas tendéncias. Algumas sugerem que os paises em industr{-
alizagio estdo encontrando crescentes problemas nos seus esforgos para adqui-

rir t(j.cnologla das economias industriais mais avancadas. Em particular, 0§
seguintes pontos tém sido lembrados:

a) com a inovagio dependente cada vez mais de volumes crescentes _dC
§AStos em P&D, pagamentos maiores podem ser necessdrios para o licencia”
mento e outras formas de acesso s novas tecnologias;

b) mudangas nos siste
junto com pressdes
aliza¢io, estio refo

i : : " s
mas de propriedade intelectual nos paises avunc;ado.a
A 3 . . 0 1=

para a adogdo de medidas similares nos pafses em indust!
reando tais tendéncias, tanto quanto incluindo, nesses $13
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temas, dreas tecnoldgicas anteriormente excluidas —

biotecnologia; por exemplo, software ¢
b

c) as caracteristicas das novas tecnologias fazem com que sejam inerente-
mente mais dificeis de se transferir; conforme se enfatizo
base eletrénica, por exemplo, envolvem alto grau de co
especifico, que ndo € tio facilmente transferido como tecn
em equipamentos; €

4, as tecnologias de
nhecimento técito e

ologias incorporadas

d) a crescente importﬁnc%a de acordos de colaboracio entre empresas para
desenvolver novas tecnologias, combinada com a crescente importincia da
pesquisa bisica, dificulta 0 acesso dos paises em desenvolvimento aos novos
conhecimentos.

Apesar da dificuldade de se fazerem generalizagdes no estigio atual, é pos-
sivel enfatizar alguns argumentos focalizados que podem ser mais significati-
vos para a inddstria brasileira. Referem-se aos problemas do acesso limitado 4
tecnologia, encontrados por empresas de paises em desenvolvimento quando
comegam a se¢ aproximar da fronteira tecnoldgica internacional.

E evidente que as oportunidades para se mudarem as fontes de tecnologias
relativamente avangadas pode diminuir com a contragio da diversidade de
fornecedores potenciais, que, normalmente, ocorre apds 0s estdgios iniciais
dos ciclos de vida de produtos/tecnologia. Entretanto, existem muito poucos
segmentos industriais que sio tio monopolizados de maneira a impedir a ex-
ploragio de fontes alternativas. Do mesmo modo, o processo de concentragao
nos setores de tecnologia avangada pode, paradoxalmente, aumentar, a0 invés
de reduzir as oportunidades efetivas de acesso a tecnologia — pelo _mcnos
durante a fase de concentragio. Por exemplo, empresas coreanas obtiveram
importantes insumos tecnolégicos, para entrar na produgio de semiconduto-
res, de empresas norte-americanas relativamente pequenas que, sofrendo con-
corréncia de grandes empresas, eram pressionadas a gerar recursos de seus
anvos tecnolégicos.

O que toda essa andlise sugere € que, s¢ existem obs:éculos' e .barrcxras. a
aquisicio de tecnologia, quando os NICS s¢ aproximam dal fr('mtelra mtcrnacx;;
nal, eles nfo parecem ser intransponiveis, ou impermedveis. O excuiis
Coréia ¢, outra vez, instrutivo: mesmo com todos os problemas descritos, oS
Pagamentos coreanos por tecnologia importada tém continuado a crcsc;r
substancialmentc, quase dobrando entre 1987 ¢ 1991. Entretanto, 0 re?ul_ta 0
Preciso de cada situacio dependerd da interagdo de quatfo,cond“;ocs' (llS::
Caracteristicas das tecnologias envolvidas; (ii) as caracteristicas das ?mgr =
ofertantes ¢ da concorréncia internacional, nos respectivos SEtores; (iif)

—_

O
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capacitagdes tecnologicas das empresas importadoras de tecnologia, junto copy,
outros clementos do poder de barganha que possam acumular; e (iv) os ar-
ranjos institucionais que utilizem quando vao adquirir tecnologia.

Os dois primeiros pontos foram objeto da discussdo anterior. O préximg
item focalizar4 os dois wltimos — as condi¢Ges internas sobre as quais as em-
presas brasileiras € politica governamental podem exercer alguma influéncia,

A recente experiéncia dos NICs asidticos confirma a validade de un: princ{-
pio geral muito mais antigo: 0 acesso efetivo as tecnologias via canais interna-
cionais depende, fortemente, das capacitagGes tecnologicas existentes por parte
da empresa importadora. Tal relagdo opera de vdrias maneiras:

a) o nivel de conhecimento e expertise que pode ser adquirido e absorvido, a
partir de projetos de transferéncia, depende da qualidade e quantidade dos
conhecimentos e capacitagdes tecnolégicas que sdo alocados a esses projetos
por parte das empresas importadoras;

b) a capacidade de dominio de tecnologias de produgio existentes, parti-
cularmente a de aumentar eficiéncia e qualidade, que pode permitir o acesso a

tecnologias de produto avangadas (e, algumas vezes, a alguns elementos de
novas tecnologias de processo);

¢) a qualidade de capacita¢des existentes em engineering ¢ design que pode
viabilizar exploragio efetiva de apenas um acesso parcial A tecnologia — por
exemplo, via engenharia reversa de produtos e equipamentos existentes — OU
fazendo engineering em torno de especificagGes de patentes existentes; €

d) o poder de barganha do importador de tecnologia (inclusive o acesso 2
mer CﬁdOS),. 0 qual pode ter influéncia significativa na disposigdo de fornecedo-
TeS potenciais em participar de acordos de tecnologia; conforme se ilustrou
com a experiéncia coreana na indtistria eletrénica, tal ligagdo pode ser bem
visivel ¢ CX_PHCita (por exemplo, na forma de acordos tipo cross licensing), 04
pode refletir consideragdes estratégicas mais implicitas.

Outras di & . :
as dimensGes do poder de barganha referem-se a itens relacionados 3,

or . .
Eomcxcmpb',‘cscah € crescimento esperado dos mercados. Mas, como ocorrett
a ex 1a i . . R -
tivamcmpcgegsa Japonesa, o poder de barganha efetivo pode variar significa
€. il : . .
ode ser utilizado, de maneira poderosa, para estimular uma com

binacio i N ot

o fanS:-malor aCCSSlO a tecnologia internacional e maior investimento local
prendizado tecnolégico Alternat des-
2 : ern - fr do e

perdicado. 2 ativamente, pode ser fragmenta
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A influéncia da combinacio da capacitagio tecnoldgica com outros el
mentos do poder de barganha varia com a base institucional e
aquisigio de tecnologia. Tal variagio pode ser um problema de arranjos inter-
nos a firma — por exemplo, escala, capacitagio técnica das equipes que prepa-
ram ¢ implementam os projetos de aquisicio de tecnologia. Entretanto, tal
variagio também € um problema de arranjos interinstitucionais: ’

tilizada para a

a) institui¢Ges publicas ou semipublicas podem agir como importado-
ras/licenciadoras intermedidrias em algumas 4reas de tecnologia, proporcio-
nando conhecimento localizado, hardware, treinamento e outros SEIvicos s
empresas locais; o Industrial Technology Research Institute, em Taiwan,
cumpriu esse papel de intermedidrio para dar suporte  criagio de pequenas
empresas do setor eletronico naquele pais;

b) grupos de empresas podem colaborar (envolvendo institui¢Ges tecnold-
gicas) na criag@o de base organizacional e tecnoldgica mais forte para procu-
rar, negociar, adquirir e absorver tecnologia; tal colaboragio pode envolver
empresas complementares — por exemplo, usudrios de tecnologia, empresas
de engenharia e produtores de equipamentos; alternativamente, pode envolver
competidores potenciais que juntem seus recursos ¢ poder de barganha, da
mesma maneira que empresas, nos paises avangados, tém colaborado em P&D
pré-competitivo;

c) empresas (ou grupos de empresas) podem estabelecer organizagdes para
adquirir/desenvolver tecnologia, nos paises avangados, para ficarem préximas
4s fronteiras tecnolégicas internacionais e possuirem base para adquirir ab-
sorver elementos de conhecimento técnico que sio ticitos, incorporados em
pessoas, transferidos por canais e networks, ou ligados a0 conhecimento do
mercado; tal estratégia tem sido utilizada regularmente por empresas japance:
$as ¢ coreanas;

d) empresas importadoras de tecnologia podem implementar outra estrate-
gia um pouco diferente, a de adquirir pequenas empresas nos paises avanga
dos, 3 semelhanga da experiéncia japonesa e corcana no setor eletronico; €

¢) finalmente, quando a tecnologia necessiria se achar na ':'lre_a C{n?,jnt? C_I::-
tre estar disponivel e precisar ser desenvolvida, empresas locais, individuais n(u :
frcqiicntemcnte, em associagio entre i € também com uma ou Mmais msuda_
SGes tecnoldgicas) devem ser capazes de participar de networks ¢ aliangas ¢
borativas.

a que repousem em fra-

Em resum Ao isicio de tecnologi
0, estratégias para aquisigao TR
; §las para aquisis 2ha e base institucional

€a capacitagdo tecnoldgica, pequeno poder de bargar
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preciria resultam, frcqijcntcEm_intc, em liccnci.ami:nto .e/ou importacio de
equipamentos, cujas caracteristicas f.un.dament,als sio: (1) acesso limitado oy
nulo A tecnologia, (i) aquisiqao de limitado mycl de conhecimento e expertise
por meio de tais canais, (lii) pagamentos relauvamcr}tc ClC-VE.ldOS, e (iv) dina-
mismo precério na assimilagdo subsegiiente do que foi adquirido.

Do outro lado do espectro de estratégias, empresas que se aproximam da
fronteira internacional de tecnologia necessitardo de forte base tecnoldgica,
institucional e de poder de barganha para adquirir tecnologia estrangeira de
maneira eficiente. Os custos ligados a importagdo de tecnologia devem crescer.
Porém, o aumento dos custos ndo se relaciona apenas ao pagamento da tec-
nologia, mas se referem, fundamentalmente, a investimentos em recursos lo-
cais. A disting3o entre aquisi¢ao e desenvolvimento de tecnologias deixa de ter
significado quando uma empresa se aproxima da fronteira tecnoldgica; aquisi-
¢io e desenvolvimento passam a se confundir em vdrias combinagdes de engi-
neering, desenvolvimento e pesquisa.

As consideragGes apresentadas sobre a situagao internacional sugerem al-
gumas reflexes sobre como a competitividade internacional da industria bra-
sileira pode ser afetada, a médio e longo prazos, tendo em vista as perspectivas
tecnoldgicas. A primeira diz respeito ao fato de que a tinica alternativa a utili-
zagdo de saldrios baixos e recursos naturais baratos, ou a uma estratégia radical
de especializagdo, como elementos que sustentam a competitividade, reside no
requerimento de que as empresas industriais gerem caminhos de dinamismo
tecnoldgico que, progressivamente, aumentem a eficiéncia da produgdo ¢ 0

desempenho dos produtos — e/ou reduzam a razio custo/desempenho dos
recursos naturais utilizados pela indiistria,

Mcsmfj que essa estratégia seja vigorosamente perseguida, hd limites para 2
sustentagio da competitividade, a médio e longo prazos, a ndo ser qué, ol
comitantemente, a estrutura do setor industrial se direcione a produtos com
maior valor adicionado e setores mais intensivos em tecnologia.

ESS?S duas orientagges estratégicas tém uma caracteristica bdsica: requerem®
que a 3n.tcnsidadc dos investimentos em acumulagio e mudanga tccnolégi,c""
NECCSSArios para criar e sustentar a competitividade, deverd ser muito mator
gue no passado — ndo apenas maior que no pass::do imediato da chafnﬂda

¢cada perdida, mas também muito maior que nas duas décadas antcrlor.esa

ue, em : 2 i
(f:Jo ’ termos de ‘tais aspectos do desenvolvimento tecnoldgico indust!
ram também perdidas.
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Evidentemente, a impor;agﬁo de tecnologia tem papel central para se alcan-
car a nova intcnsxdadg de dinamismo tecnoldgico. Isso, entretanto, nio ¢ ape-
nas questio de quantidade de tecnologia importada, Hg aspectos )quaﬁtati{/os
mais importantes sqbrc como tal tecnologia ¢ importada ¢ incorporada nas
trajetérias de dinamismo tecnoldgico buscada pelas empresas, 0 que envolve
dois tipos de problemas sumariados a seguir.

a) A tecnologia importada terd de ser utilizada nio apenas como base para
se elevar a competitividade para novos niveis, ou para permitir, meramente, a
entrada em novos mercados. Em um mundo tecnologicamente dinimico,
niveis fixos de competitividade sio rapidamente erodidos, e a base para se
entrar em novos mercados rapidamente se torna inadequada para se manter ou
expandir-se neles, ou ainda diversificar-se além deles. Portanto, projetos de
importagdo de tecnologia podem contribuir apenas temporariamente as posi-
¢Oes competitivas em trajetdrias de mudangas tecnoldgicas continuas.

b) A importagio de tecnologia deverd, também, ser utilizada para contri-
buir mais indiretamente a tais trajetérias — isto €, ndo apenas proporcionando
insumos 4 mudanga tecnoldgica propriamente dita, mas também a acumulagio
de capacitagGes locais para a geragdo de tecnologia. Isso implica que os acor-
dos deverio ter dois objetivos em vista: deverdo ser realizados (i) de maneira
tal a somar, a0 conhecimento, expertise € outros recursos para a geragio da
mudanga tecnoldgica, ¢, também (ii) de maneira a contribuir, t3o eficiente-
mente quanto possivel, 3 implementagio mais imediata € direta da mudanga
tecnoldgica.

Tal discussdo apresenta implicagGes tanto para as csFratégias empresariais
quanto para a politica governamental. Entretanto, grccxsamcnte em vista da
importincia de incorporar importagio em trajetdrias ‘l.ocms fdc.dmamjs_mo
tecnolégico, nem as estratégias empresariais nem as politicas Publ;c:!s Ftstmda-
das 3 importagio de tecnologia devem ser tratadas enquanto areas distintas de
agdes isoladas. Pelo contrdrio, devem integrar agoes mais amplas, que se ocu-
Pem com tecnologia, eficiéncia industrial € a evolugio de lgngo prazo de C:dm-
Presas e setores industriais. Ao mesmo tempo, devem refletir as especificidades
de empresas, setores e mercados.

. : = ia. ¢ preciso distinguir
Com respeito a0 processo de importagdo de tecnologia, € pree

tr¢s momentos, conforme apontados adiante.
presa deve se preocupar com 2
zacionais € tecnologicas, VItais

te, as tecnologias nccessarias:

~2) Antes da importagio de tecnologia, a ¢m
tragao e melhoria de suas capacitagoes org:.ml
Para que sejam definidas, em detalhe suficien

—_——

a
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localizar suas possiveis fontes € ganhar acesso a 'clas; MINIMIZar custos finap.
ceiros (€ outros); € adquirir e absorver os conhecimentos e expertises buscados

b) Durante a importagao de tccnologia., as empresas devem se preocupay
em utilizar efetivamente os recursos organizacionais € tecnoldgicos e o poder
de barganha criado no periodo anterior. Em parte, deve-se focar isso em obje-
tivos de curto prazo, tais como negociagdes sobre prego (e outros termos), e
na implementaqao das mudangas tecnoldgicas baseadas na importagﬁo de tec-
nologia. Em parte, também, a empresa, neste periodo, deve concentrar-se na
utilizagio de recursos previamente acumulados para se alcangarem objetivos
estratégicos, de longo prazo: usar o acesso a fontes externas de tecnologia para
implementar atividades explicitas de treinamento e aprendizado destinadas a
melhorar as suas capacitagbes para mudar e desenvolver tecnologia no futuro.

c) Apds a importagio de tecnologia, a empresa deve se concentrar na assi-
mila¢io dindmica do que foi adquirido — nao apenas em usar a tecnologia,
mas em methord-la e desenvolver novas tecnologias. Entretanto, como se
mostrow, no contexto de trajetérias continuas de dinamismo tecnoldgico, o
periodo apés um projeto de aquisi¢do de tecnologia provavelmente serd con-
comitante a um periodo anterior a uma préxima aquisigio. Administrar a as-
similagdo dindmica do que foi adquirido em um periodo mistura-se com ad-

ministrar o reforgo das capacitagbes organizacionais e tecnolégicas que serdo
necessdrias para fururas aquisigdes.

Quanto 2 agio empresarial, importa a promogio de quatro empreendi-
mentos, a seguir descritos.

a) Criagdo de estruturas organizacionais intra-empresas. Isso significa de-
senvolver e institucionalizar equipes de projeto, que terdo papel central du-
rante as trés fases de aquisico de tecnologia. Provavelmente, requer o estabc-
le:cnmento de equipes multifuncionais e multidisciplinares e o reforgo substan-
cial do conhecimento existente e de recursos humanos.

b) Cr_lagio de estruturas organizacionais interempresas (e interinstiruigoes)-
Em muitos casos, a transferéncia de tecnologia pode se dar, simplesmente,
entre duas empresas. Entretanto, a eficdcia da aquisi¢o depende, cada vez
mais, do fato de as empresas importadoras se ligarem em redes de organizd-

Ges que '3 3 B
‘s;i 50q COC;}laboralao em, pelo menos, algumas das fases dos projetos de aqu!
logc'ais. 3 ggnt.: s¢ enfatizon, tais redes consistem nio apenas de empresas
ecn ias 0 . < o inci o
b ik . glas complementares ou pré-competitivas), mas, prmCIP"lmc
, de empresas em outro

s ’ =4 i i ig0 S
tecnoldgi ; § paises e, também, colaboragdes com instituigos
ecnoldgicas locais e estrangeiras.
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’c) Invc.su'mcnto em conhccuncdnto e expertfm. O item serd, provavelmente,
a drea mals Importante para a agio empresarial. Tendo em vista o fato de o
valor da. tecnologia, obtnd.a por uma empresa de um projeto de transferéncia
internacional de tccr.xol.ogla, depender fortemente da prdpria contribuicio da
empresa, a parte mais importante desse investimento em conhecimento e ca-
pacitagéo se realizard anteriormente ao projeto. Tal investimento envolve am-
pla gama de atividades, como, por exemplo, treinamento, pesquisa e desenvol-
vimento (concentrada mais na aquisi¢ao de conhecimento existente do que na
criagio de novos conhecimentos), engenharia reversa, aquisigio de informa-
¢Ges sobre fontes de tecnologia (e das posigdes estratégicas das empresas for-
necedoras de tecnologia) e organizagio da experiéncia relevante que a empresa
possua. Elementos importantes de tais arividades devem ser utilizados durante
o projeto — componentes explicitos focalizados no desenvolvimento da base
de conhecimentos necessdrios para mudangas e melhorias subsegiientes, nio
apenas para introduzir, adaptar marginalmente e usar os elementos "dados" das
tecnologias transferidas. Posteriormente, investimentos na acumulagio de
conhecimento de P&D e outras formas de aprendizado e treinamento se
constituirio nas bases necessdrias para se gerarem trajetdrias de mudangas
tecnoldgicas continuas .

d) Investimento na implementagdo da mudanga tecnoldgica . Esta ¢, obvia-
mente, a preocupagio central para a agdo empresarial, durante o projeto de
aquisi¢io de tecnologia, e, conforme se enfatizou, deve continuar scndcf o foco
central, apéSs o projeto. Entretanto, deve, também, ser uma ér;a de agdo antes
do projeto, pois investimentos anteriores reforgam a credibilidade ¢ o poder
de barganha da empresa.

A experiéncia de importagdo de tecnologia no Brasil sugere que poucas
empresas administraram a aquisi¢io de tecnologia de mancira 3 incorporar tais
elementos estratégicos. Na maior parte dos casos, as estratcgias tccno‘logu:'as
concentraram-se em apenas um momento (durantc'a.aqm.mgaca de tccn?ﬁ?g?:
por ocasido da implementagio da mudanga tecnolégica, isto ¢, em tar'4 : Zd
curto prazo. A competitividade da industria brasileira, na proxima \.cacana;
dependeri de muitos fatores, mas entre eles deve ser mcl.mfda uma mudang

i i i dministram a aquisigao
ampla ¢ radical nas maneiras pelas quais as empresas a
de tecnologia importada. |
ua vez, deve ser parte de um conjunto de
ais gerais da competitividade.
s orientagdes deve ser

A politica governamental, por s
politicas mais amplo, voltadas para aspectos m
Em tal quadro de referéncia, a importincia de alguma
enfatizada,
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Em primeiro lugar, o foco da poh’ti(.:a deve concentrar-se na empresa ip-
dustrial — ndo se excluindo agdes relacionadas com ampla gama de e
¢Oes tecnologicas, mas reconhecendo-se que as empresas s3o a "forca motriy"
do dinamismo tecnolégico industrial.

Em segundo lugar, deve-se enfatizar a importincia de ambiente macroeco-
némico adequado ¢ estdvel, no qual as empresas possam realizar os signifi-
cantes investimentos em ativos que trazem retorno a longo prazo.

Deve-se, ainda, reconhecer as limitagOes das institui¢des financeiras nessa
drea. Uma boa parte estd acostumada a financiar investimentos em ativos fi-
xo0s. Outras instituicdes, mais especializadas, estio acostumadas a financiar
projetos de P&D, para os quais Os retornos potenciais s3o evidentes, ainda que
tragam risco calculado.

Entretanto, a incerteza € o risco sio muito maiores para tais institui¢des
quando se trata de investimento em conhecimento, capital humano e em pro-
gramas genéricos de P&D, inclusive os de forma associativa. Porém, s3o esses
ativos que tém-se tornado extremamente importantes para a competitividade
dinimica na produgdo industrial, crescentemente intensiva em mudanga tec-
noldgica e conhecimento, dos anos 90. Isso parece estar refletido nos padrdes
de politica, nos paises mais avangados, que privilegiam, cada vez mais, o esti-
mulo e o subsidio a0 investimento em ativos do conhecimento. Em uma eco-
nomia na qual o investimento em tais ativos nio tem sido componente signifi-

cativo do comportamento e da cultura industriais, tais intervengdes de politica
$30 ainda mais importantes.

Da mesma forma, relevantes elementos da capacita¢io tecnoldgica envol-
vem o desenvolvimento de ligagBes institucionais e networks. Tal fato sugere
que outros tipos de intervengdo governamental sio importantes — tipos nos
quais o governo preenche o papel catalizador de facilitar a colaboragdo numa
ampla gama de atividades tecnoldgicas. Agdes que visam estimular tais parce:
ras tecnolégicas sdo particularmente importantes na ligagio de usudrios ¢
produtores de tecnologia, especialmente nas 4rcas de automagio industrial, Das
quais 0s governos, nos paises industrializados, estdo desempenhando papel
importante. Finalmente, conforme se ilustrou pela experiéncia japonesa, 2
politica governamental pode ter papel de relevo na estruturacio dos mercados,
tendo em vista o objetivo de criar condigdes que coloquem pressdes competi
tIvas nas empresas, de maneira a estimular, a0 invés de restringir, O investi-

i g . : p -
€Nto em capacitagdes tecnoldgicas para complementar a importagdo dc te¢
nologia.

S
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No caso brasileiro, a prpdugiO, em virios setores industriais, est4 frag-
mentada entre CMpresas multo pequenas face 4 escala para se crian:,m as capa-
citagbes tecnologicas necessdrias que geram o dinamismo para a competitivi-
dade sustentada. A questdo € importante numa gama de setores além d[;quclcs
em que a privatizagdo deve ocorrer. Entretanto, os planos existentes para se
reestruturar a propriedade de empresas podem proporcionar oportunidades
tinicas para que se ultrapassem essas deficiéncias da estrutura industrial herda-
das do passado.

A alocagdo insuficiente de recursos na difusio das novas tecnologias — es-
timulando-se, em particular, a emergéncia de fornecedores e usudrios eficien-
tes ¢ promovendo-se, o desenvolvimento de ligagoes produtor-usudrio — im-
plica, para os paises de industrializagio recente, crescentes dificuldades nos
seus esforgos de aquisi¢ao de tecnologias das economias industriais mais avan-
adas. A superagio da fragilidade tecnoldgica do sistema empresarial brasileiro
coloca-se, portanto, como desafio fundamental. Sem uma mudanga radical das
estratégias privadas, de forma a internalizar a inovagio técnica e a capacitagio
como atividades empresariais permanentes e estruturadas, nao sera possivel
enfrentar o desafio da competitividade. Em um contexto de rdpida transfor-
magio, insinua-se o risco de aprofundamento da heterogeneidade técnica e
competitiva da estrutura industrial brasileira, com reflexos indescjéveis de
agravamento das disparidades sociais e regionais. Por conseguinte, sdo neces-
sdrios programas de mobiliza¢io, difusdo e actimulo de capacitagio gerencial e
tecnoldgica das empresas, em todos os niveis, setores € regides. Incentivos
fiscais, financeiros, informagio e assisténcia sdo instrumentos que devem ser
utilizados de forma vigorosa.

O fortalecimento das bases construidas das vantagens competitivas — €n- V.44
globando a promogio dos recursos ligados ao conhecimento € A capacitagao, PERSPECIIVAS
assim como a modernizacio das estruturas institucionais que facilitam ¢ pro- TECNOLOG : A
INOU BRASIL

movem a geracio, internalizacio e difusdo de inovagoes tecnolégicas'c'orgam-
zacionais — coloca-se, atualmente, como objetivo central da estratégia com-
petitiva de empresas e paises.

ificativo dos esforgos

Como conseqiiéncia, assiste-se a um aumento Sign
que possuem alguns

tecnolégicos, principalmente dos paises mais avangados,
pontos em comum:

ores € apontam
cio (cntcndi.da
dutivo), assim

a) as novas politicas nio possuem a simplicidade das anter!
na diregio de crescente investimento na promogo da inova
tomo 2 internalizagio de novos conhecimentos pelo setor pto
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como nos objetivos de: (i) identiﬁca'r logo importaptcs oportunidades tecpg.
16gicas futuras; (1i) aumentar a velocidade na qual a mfgrmagio_ flui através do
sistema; (iii) difundir rapidamente as novas tecnologias; € (iv) aumentar 4
conectividade das diferentes partes constituintes dos sistemas de C&T, para
ampliar ¢ acelerar 0 processo de aprendizado;

b) tanto nos paises da OCDE quanto nos NICs asidticos, as politicas comer-
ciais, industriais € tecnolégicas mais bem-sucedidas tornaram-se holisticamente
integradas;

¢) acima de tudo, as novas politicas mostram que a era do auxilio indiscri-
minado cedeu lugar a politicas com foco bem definido € combinam descentra-
lizagio, cooperagio e mobilizagio de instdncias administrativas e agéncias di-
VErsas; €

d) reconhecendo que mudangas paradigmdticas exigem novos formatos or-
ganizacionais, diferentes paises tém promovido mudangas significativas nas
instituicdes e nos instrumentos de promogio a inovagio.

O quadro brasileiro, por sua vez, apresenta crise no sistema cientifico-
tecnoldgico que compreende estagnagio dos gastos piiblicos em C&T, baixos
niveis de gastos privados em P&D ¢ falta de cooperagio entre as instituigdes
publicas de pesquisa e o setor produtivo. O esforgo necessdrio para a supera-
¢30 da atual fragilidade tecnoldgica nacional requer a reversio da tendéncia de
retragio das atividades de inovagio do sistema e a indugio de mudanga fun-
damental nas estratégias industriais, buscando-se o aprendizado e a capacitagio
para inovagao de forma persistente e cumulativa.

Assim, 2 modernizagio tecnoldgica da industria brasileira requer:

a) do ponto de vista do sctor privado (produtivo e financeiro), o reforgo de
Suias at_lVldadcs relacionadas a educagio, ciéncia e tecnologia, incentivando-se
a5 nstitwgOes privadas a incluirem tais atividades em dimensdo significativa €

permanente de suas estratégias e estimulando-se e atraindo-se investimentos
privados para essas atividades;

b) do ponto de vista da infra-estrurura tecnoldgica estatal e privada, a sua
rearticulagdo em novas bases, especialmente pela intensa reorganizagao institu-
Cfonda de form_a coordenada com a iniciativa empresarial; a implantagio de
sxstc.ma‘ para a identificagio de oportunidades cientificas e tecnoldgicas; € O
apoio 4 montagem de programas que garantam: a rapida disseminagio de
mformag_ocs cw:ntiﬁcas ¢ tecnoldgicas; a efetiva difusio dos conhecimentos €
tecnologias de interesse do setor produtivo; e a disseminagio das possibilida'
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des reais de resposta da competéncia técnico-cientifica instalada 1o pafs a0s
problcmas da produgio; ¢

¢) do ponto de vista da intgagio iﬂSﬁtUCional.} O aumento da conectividade
entre os diversos agentes do sistema de c&T e a indugdo da cooperagio como
forma de expandir e acelerar o processo de aprendizado conjunto; tal coopera-
¢do deverd envolver os diversos tipos de emprcsgs — buscando-se, princ.ipal-
mente, explorar as interfaces _fo'StCﬂtcs nas cadeias de forneccdorcs'(dc insu-
mos, bens de capital ¢ demais mtcrmcdxar'xos), prestadores df servigos, pro-
dutores ¢ usudrios; deve ser igualmente cst1mula.da  cooperagio entre empre-
sas ¢ entidades de pesquisa, prestadores de Servigos tccnologlgos, instituices
governamentais e qualquer outra entidade ou conjunto de encnd;}df:s que pos-
sam contribuir, positivamente, no esfor¢o de dinamiza¢io tecnoldgica do setor
industrial.
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A S CHANCES DE O AGRIBUSINESS BRASILEIRO enfrentar com sucesso os
L\ desafios impostos pela abertura comercial s3o enormes, mas n3o dispen-
sam o apoio do Estado. As mudangas que se vém verificando na poliica agri-
cola, nos ultimos anos, em parte motivadas pela crise fiscal, sinalizam alguns
aspectos positivos, mas ainda revelam certa dificuldade de romper com o velho
modelo.

Algumas mudangas caminham na diregao certa, mas ainda de forma timida.
Um exemplo sdo os gastos voltados para a melhoria da competitividade e pro-
dutividade. Outro exemplo sdo os dispéndios com politica fundidria, cujo
montante tem-se elevado, de forma persistente, nos Ultimos €inco anos.

Em um cendrio de presos mundiais crescentes, no final do século, e que,
segundo analistas, estardo pouco acima dos obtidos nos anos 90, a adaptagio é
mais ficil, ¢ mesmo regies com problemas de baixa produtividade, como

algumas tradicionais produtoras de grios, terio menores dificuldades de
adaptagio.

Neste ano, a politica agricola deu passos importantes no sentido de favore-
cer uma agricultura mais competitiva, No 4mbito das politicas de curto prazo,
que incluem o crédito rural e a Politica de Garantia de Precos Minimos
(PGPM) ¢ envolvem a mobilizagio de grande volume de recursos, a proposta ¢
dar prioridade a0 pequeno produtor e fazer com que o médio e o grande pro-
dutor se emancipem do governo. A estes caberia recorrer, cada vez mais, 08
mecanismos de mercado como bolsas de mercadorias, Cédula do Produto
Rural (CPR), Certificado de Mercadoria Com Emissio Garantida (CMG) ©
recursos externos. A adogio desse procedimento tem dois objetivos: (i) dimi-
g;r as pressGes sobre o governo, que se manifestam anualmente, quando da
e o st i B om0
orientagio foi diﬁcgltgda dc(:::rrcg;l Sl raph lfnplcrflentagao dcs;a9god;
pregos minimos com bas:c nos r(t;a Ofm(;i, et ﬁx21<;a0, e s salte '199 -d ;in-
S S S custos de produgfno. Essc‘ mecanismo acsvitl

preg produtos vigentes no mercado internacional, que eram mass

S
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baixos, € fez com que o governo se transformasse em

22 : e O comprador de primeira
instincia, € ndo de dltima instincia, como é a I8gica da e

propria PGPM.

O caminho percorrido busca adequar a politica agricola a0 novo quadro de
abertura e ao novo papel do Estado na economia. Algumas medidas tomadas
para a safra 1996-97 do continuidade a0 propésito de introduzir modifica-
¢oes importantes que se faziam necessérias, como € o caso do prego de parida-
de, que tem por finalidade fixar os pregos minimos com base nos internacio-
nais. Essa alteragdo € positiva ¢ poderd evitar diversos problemas ocorridos a0
se tomarem, como referéncia na fixag3o dos pregos minimos, apenas 0s custos
varidveis internos.

H4 outros pontos que necessitario de tratamento especial nos préximos
anos. Tomemos, inicialmente, a politica de crédito rural. Virios aspectos estio
a merecer aprofundamento:

a) € necessdrio caminhar na defini¢do de um modelo de financiamento que
leve em conta a heterogeneidade da agricultura, tendo-se presente a diferencia-
¢do de instrumentos de atuagio e sua especificidade, de acordo com o puiblico
a ser atingido;

b) o financiamento com recursos piiblicos, como principio, deveria ser ca-
nalizado para investimentos em incorporagio de tecnologia;

¢) o refinanciamento automdtico é medida indispensavel a ser tomada em
casos de crises motivadas por problemas aleatérios, como 0s decorrentes de
politicas comerciais; e

d) o fortalecimento dos mecanismos que facilitem a expansio do mercado
fisico como fonte de financiamento de custeio e de comercializagdo e sua inte-
gragio com o mercado futuro, aproveitando a experiéncia existente nessc seg-
mento.

Nos préximos anos, as politicas governamentais deverdo estar, prioritaria-

mente, orientadas no sentido de permitir ganhos de produtividade, diminuir
as disparidades sociais do meio rural e viabilizar o pequeno produt.o'r rural.
Isso significa elevar os gastos voltados para a melhoria da produtividade e
competitividade do setor agricola e com a politica fundidria. O_S gastos com 0S
Pequenos produtores, outrora vinculados a determinadas regides, deverdo s;;
reorientados para um programa de atendimento nacional como o‘PRONAF. C
dePéndiOS piblicos com as politicas de suporte 3 produgio algr.xcola dcc:crzo
dllpinuir, gracas 4 nova orientagio dada 4 politica de pregos minimos, [Z oa
Unicamente para o pequeno produtor, e 4 transferéncia, para 0 setor prrvado,
da incumbencia de carregar estoques.

=
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\

Outras providéncias importantes a serem tomadas pelo gaverno com vistas
3 promogao do desenvolvimento agricola incluem:

a) o fortalecimento de institui¢des de pe_squisa' agronOmica de exceléncig
reconhecida, como a EMBRAPA, o que significa direcionar recursos piblicos
para a pesquisa bisica, aumentar a coord.cnagﬁo entre as iJ}Stituigécs’ de forma
a evitar duplicagdo de esforgos, e centralizar recursos nas instituigoes de quali-
dade comprovada;

b) maior articulagdo governamental com os produtores, para a utilizagio
dos mecanismos da OMC contra préiticas de comércio desleal e para coibir as
politicas de protegdo por parte de outros paises;

¢) a articulagio com o setor privado para otimizar a implanta¢do do Pro-
grama Brasileiro da Qualidade e Competitividade em vdrias cadeias produti-
vas, desde a produgio da matéria-prima até o produto final; e

d) a aceleragdo dos programas de redugao dos custos portudrios, de trans-
porte e de infra-estrutura em geral, que aferam os custos de comercializagio e
reduzem a competitividade.

Finalmente, outro aspecto que deverd ser fortalecido nos préximos anos,
em fun¢io da tomada de consciéncia da sociedade, é o aprimoramento das
diretrizes relacionadas ao zoneamento agroecoldgico. Esse tema, atualmente,
estd mais relacionado 4 questio dos riscos climaticos para vdrias atividades,
mas poder4 ter sua abrangéncia ampliada para a questio do desenvolvimento

sustentdvel, 4 medida que tende a aumentar a pressao sobre os recursos.

Em contraste com o padrio defensivo observado no pais desde o inicio do
processo de abertura, a experiéncia internacional tem demonstrado que oS
processos de ajustamento industrial bem-sucedidos, promovidos ao longo dos
1'11t'lmos vinte anos, mantiveram estreita relagio com o incremento do potenci-
al inovador e de aprendizado do sistema industrial, indo muito além da esfera

estritamente microecondmica das técnicas gerenciais ou da tendéncia a espe-
cializagdo e desverticalizacio.

Nesse sentido, a politica industrial revestiu-se, com as particularidades ine-
rentes a cada experiéncia histérica especifica, de duplo cardter. Quanto 205
segmentos ditos maduros, representantes do antigo paradigma técnico-
produExvo, tal politica revelou-se defensiva, ou seja, prendeu-se a esquemas de
protecao € gstimulos seletivos, com vistas ao upgrading de produtos € proces”
S0s; 0 objetivo central esteve referido A sustentagio ou ampliagio da compet”
tividade Internacional, ameagada pela ampliagio ¢ pulverizagio da produqﬂo
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mundial. Quanto a0s scgmentos emergentes, vinculados diretamente 3s novas
trajetorias tecnologicas, adotaram-se estimulos construgio de vantagens
competitivas, com o objetivo de firmar oportunidades de dinamismo futuro

A licdo mais relevante, oferecida pelas experiéncias bem-sucedidas de ajus-
tamento produtivo das duas dltimas décadas, pode ser sintetizada em trés as-
pectos fundamentais:

a)orientagdo para o mercado externo: ao direcionar a produgio para o exteri-
or, com vistas a manter seu padrio histdrico de insergio produtiva ou na ten-
tativa redefinir o mix de exportagio, a restruturagdo industrial convergiu, for-
cosamente, para padrdes internacionais de competitividade;

b) atuagio setorialmente direcionada para os segmentos em vestruturagio: todas
as experiéncias nacionais de sucesso contaram com esquemas de incentivos 3
restrurura¢io dos chamados segmentos maduros; e

c) forte preocupacio com a geragio de condigies sistémicas favordveis &t inovagio e
a0 aprendizado: enquanto o Japao promoveu aprofundamento de seu padrio
tradicional de articulag3o entre os centros geradores de C&T e a esfera produti-
va, paises como a Coréia empreenderam gastos significativos com educagio e
treinamento da mio-de-obra, em sintonia com a estratégia de catching up;
adicionalmente, destacou-se sempre a relevincia de um estreito grau de arti-
culagdo financeiro-produtiva, caracteristica altamente funcional para o finan-
ciamento do investimento.

A elevagio, em escala mundial, dos niveis de oferta e de pulverizagio na
producdo de commodities industriais foi enfrentada por um processo de dife-
renciagdo via elevagio do contetido tecnolégico da pauta exportada. Esse mo-
vimento resultou em um auténtico processo de substituicio de exportagdes,
privilegiando-se produtos com elasticidades-renda e pregos mais elevados.

Especificamente no caso brasileiro, a busca de reinsergao pro_dut}va por um
movimento de #pgrading da pauta tradicional de produtos na indtistria apre-
senta mltiplas vantagens. Garantiria, por exemplo, 0 aproveitamento de po-
tenciais cumulativos j4 reunidos, sobrepondo-se € incrementando o processo
de especializagio em curso. Paralelamente, 0 dcscmpcqho exportador brzsfllm—
ro da década de 80 e os ganhos de produtividade aufcrldgs nos anos 90 cr;-
¢€m uma base natural, ainda que reconhecidamente dcﬁc1_cntt’:, pam a bl}SQa z
trajetGrias mais sustentaveis de elevagio da eficiéncia d.a industria domestica
3 ampliagio do grau de internacionalizagio da economia.

il podem ser resumidas a

o lim}as ftica I -ial no Bras
mestras para a politica industrial n a
- , a5 interfaces da politica

¢Inco diretrizes bisicas, algumas das quais caracterizam

—
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industrial com outros campos de agdo das politicas publicas, especialmente 5
de comércio exterior.

A despeito dos significativos avangos obt.idos pcloA setor industrial brasilejrg
em termos de produtividade, o ajuste microeconomico foi essencialmente
defensivo. Ademais, ainda existe importante desnivel em relagio ao padrio de
produtividade vigente nas economias desenvolvidas. E§se quadro coloca, como
uma das prioridades da politica industrial para os préximos anos, consolidar os
avangos nesse Campo, Capazes de proporcionar cardter sustentdvel i elevacio
da produtividade.

Assim, trata-se de ampliar o escopo do ajuste com énfase em scte frentes:

a) dar continuidade a0 Programa Brasileiro da Qualidade e Produtividade
(PBQP) € 20 Programa de Apoio 3 Capacitagio Tecnoldgica da Indstria
(PACTT), dada a necessidade da gerag3o de potencial de competigao sustentdvel
por meio de alteragdes mais pré-ativas nas técnicas de gestdo administrativa,
na incorporagio de progresso técnico, no relacionamento com fornecedores ¢
clientes, etc; tais programas devem buscar maior articulagdo com as agéncias
de financiamento, fornecendo tratamento integrado a operacionalizagio da
capacitagdo competitiva;

b) recuperar a "infra-estrutura” basica de C&T, estreitando 0s vinculos entre
os centros geradores de conhecimento aplicdvel 3 esfera produtiva e A atividade
industrial, tanto nos setores de ponta, com 0 aproveitamento mutuo de siner-

gias, quanto com os segmentos em restruturacio, com vistas ao #pgrading da
pauta de produgio;

¢) promover treinamento ¢ qualificacio da mdo-de-obra, buscando atuar
Sf)br'ctudo sobre as falhas de mercado geradas pela presenga de externalidades
significativas nos investimentos em formagio de capital humano;

d) dar estimulo fiscal e crediticio A conglomeragio, com vistas 20 ap rovel
tamento de economias de escala e escopo, seja por meio de fusGes € aquisigocs,
seja pc!a constituicio de redes de cooperagio; em confronto com OULLIOS NICS,
0 Brasil apresenta niveis bastante baixos de concentragio de capital, fato QU
epsot:_u \;ffrc;s,f a};;&;.lsit;x;vchadré_cs pouco cﬁcicntcs de produgio, bascadf)s & Z:l;a
o cOntrg.(;st'ao empresarial. Po;tanto, a conglo.rqcran‘O, via -
g e 21 10w tanto para o auferimento das tradmonms_vanmg

1as de escala quanto para a alteragdo dos padrdes de gestao;

€) garantir condji

: ¢Bes adequadas a0 financi investimentos ¢
modernizacio e em q nanciamento dos in

P&D, condicionado a metas de desempenho;
6
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f) dar continuidade a0 processo de desestatiza
soes de servigos publicos), constituindo um aparato regulatério capaz de pres-

sionar as ¢mMpresas que passarem a atuar nos segmentos desestatizados no sen-
tido da preservagdo e do incremento da eficiéncia econdmica; e
b

30 (privatizacdes e conces-

g) inccptivar programas de normalizagio ¢ certificagdo, cujas exigéncias de-
vem pressionar a elevacio dos padrées de qualidade da produgio industrial,

Esse rol de elementos teria como alvo mais geral a reducio do tempo de
incorporagio e difusio dos ganhos associados ao progresso técnico. Tal estra-
tégia tem como claro pressuposto a elevagio do nivel de investimento na eco-
nomia, sem o que seria impossivel avancar em termos de ganhos de produtivi-
dade.

Adicionalmente, o acesso a bens de capital, a contratos de licenciamento e 3
formagio de joint ventures deve atuar, em um contexto de aprofundamento da
abertura econdmica, como importante canal de atualizagio tecnoldgica, a ser
potencializada pela elevagio da capacidade de aprendizado. Para tanto, é ne-
cessdrio prosseguir nos esforgos para igualar o tratamento legal dispensado aos
capitais nacionais e estrangeiros, reduzir a carga tributdria incidente sobre a
remessa de lucros ao exterior, facilitar o registro de ingressos de capital estran-
geiro, sobretudo com tecnologia, etc. A despeito de um certo avango da des-
burocratizagio, os atuais processos relativos 4 movimentagdo de capitais es-
trangeiros e 4 remessa de lucros ao exterior ainda sio marcados por baixos
niveis de informatizagio e por um cardter restritivo, heranca dos anos 80. E
necessirio caminhar para um mecanismo mais dgil de mero registro mon.ito-
ramento, de forma que o eventual estimulo a esse tipo de fluxos financeiros
passe a ocorrer apenas via incidéncia tributdria.

Um tltimo fator a ser explorado, na tentativa de imprimir sust?ntabilidadc
3 elevagio da produtividade na indstria, refere-se a0 p'rOSSt?gmr'n?nto dos
esforgos com vistas 4 redugdo do custo Brasil: racionaln‘,agao t\rnbutmg,ﬂdcsre-
gulamentagio, redugio dos custos de transporte assoc1a<'ios as ‘cor}dlgoes de
infra-estrutura fisica, etc. E importante destacar, ainda, a importancia do t'ogo
0 rol de elementos que se seguem, COmMO condigéc_:s 1gualmcnte necessarias
para sustentar os ganhos de produtividadc na industria.

Os coeficientes de importagio € exportagao da CFOHC?mla braskuaarrggs;r:;
apds os avangos nos anos 90, permanecem €m niveis b:uxqs para o pad i
paises desenvolvidos de dimensdes semelhantes ado Bff1511: AP"-S“r. o ém
nho relativo do mercado interno brasileiro, as experiéncias mt-cmac:iomlse;scﬁo
demonstrado a imp ortincia da inser¢do externa como mecanismo de pr

3
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sobre a competitividade da industria; em outros casos, té,m_sc observado ay-
mentos na especializagio e ganhos d.c escala. Além disso, é fux'ldamcntal avan-
qar na integragdo regional proporc1onad.a .pclo MERCOSUL, inclusive com 3
busca da constitui¢io de acordos comercials com outros blocos de nagdes —
como o NAFTA ¢ a Unido Européia.

Além dos mecanismos cldssicos de financiamento as exportagGes ¢ is im-
portagdes, deve-se procurar expandir o alcance de trés outros instrumentos
bdsicos:

a) os esquemas de draw back, procurando-se ampliar seu alcance, com a
possibilidade da utilizagdo de créditos fiscais gerados pela atividade exportado-
ra a0 longo da cadeia produtiva;

b) os mecanismos de nivelamento de taxas de juros, procurando-se reduzir

o0 6nus do pagamento de prémios de risco no acesso aos mercados financeiros
internacionais; €

c) os mecanismos de seguro de crédito, associados aos chamados "riscos
politicos", isto é, decorrentes de eventuais expectativas de choques macroeco-
némicos futuros; os seguros contra esse tipo de risco permitiriam que as taxas
de juros cobradas aos exportadores permanecessem mais diretamente vincula-
das as caracteristicas do empreendimento, isolando-se os efeitos de expectati-
vas sobre a taxa de cimbio, entre outros fatores.

A abertura da economia brasileira exige, igualmente, a promogio de esfor-
gos para o fortalecimento da "diplomacia econdmica" para atuar tanto no am-
bito dos atuais foros internacionais, como o GATT ou os acordos regionais de

comércio, quanto no equacionamento de questdes mais localizadas, de nature-
za bilateral.

. Por sua vez, medidas para acentuar a participagio brasileira nos fluxos de
nvestimento estrangeiro direto encontram-se intimamente associadas tanto as
atividades de diplomacia econémica quanto 3 reducio dos custos domésticos
de aprcnc.iizado. No atual contexto internacional, as tradicionais vantagens
S de natureza estatica, que representaram eclementos de atrativida-
de para o ingresso de capitais externos de risco, tendem a ser substituidas por
fatores como o grau de capacitagio da mio-de-obra, a presenga de externali-
dades representadas por facilidades de comercializagio doméstica, regional ¢
global, etc. Portanto, além da equalizacio no tratamento legal dispensado 2
CMPIesas nacionais ¢ estrangeiras, processo j4 em andamento, cabe reforgar 2
POI}UCQ de atragio do investimento direto externo por meio de um conjunto
articulado de medidas nas esferas de aprendizado, de redugio do custo Brasil €
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da_ a'nv;dad<? _dxplomatlca. AdlCl(?nalmcntc, deve-se buscar o estimulo 4 consti-
tuig@o de joint vemtures e ao ingresso de ca

: pitais na forma de tecnologia
(licengas), sobretudo nos setores de ponta. ¥

Este elemento de estimulo 4 competitividade coloca-se como condi¢io ne-
cessdria a uma politica industrial coerente 2 médio e longo prazos. No entan-
to, a indispensdvel ampliagdo da poupanga doméstica e a geragao de crédito
direcionado 20 financiamento do investimento fogem 20 escopo imediato da
politica industrial. Ainda assim, a incapacidade histérica do sistema financeiro
brasileiro na oferta de créditos de longo prazo € de tal importincia para essa
discussdo que nao se poderia deixar de cita-la.

Nesse ambito, € preciso destacar a importancia de dois elementos centrais:
o papel dos investidores institucionais (fundos de pensio, essencialmente) na
oferta de recursos destinados a0 crédito de longo prazo e a adequada regula-
¢do do mercado de capitais. Esses elementos envolvem a necessidade de incen-
tivar a criagdo de fundos privados de previdéncia e proporcionar regulagio do
mercado de capitais capazes de garantir maior seguranga ao acionista minorité-
rio ¢ aos pequenos investidores. Ao menos nos primeiros momentos de um
processo de estimulo ao crédito de longo prazo, seria imprescindivel a atuagio
de um érgdo que garantisse o refinanciamento (redesconto seletivo) de titulos
de longa maturagio. Deve-se notar um fator favoravel ao incremento da ativi-
dade de financiamento do investimento privado no Brasil: os baixos niveis de
endividamento das empresas, herdados dos anos 80, os quais permitem que O
aumento do volume de empréstimos ndo comprometa sua solidez financeira.

Deve-se buscar reduzir os riscos inerentes a operagdes de crédito de longo
prazo com mecanismos de redesconto e securitizagio, aumentando-se sua
atratividade para o setor bancdrio. Além disso, nos termos do Acordo da Ba’-
siléia, recentemente adotado pelo Brasil, caso o Banco Ccntral rcconhcga ni-
veis mais baixos de risco para titulos de longo prazo sccuntlzad_os, seriam re-
duzidos os custos desse tipo de operagio para 0s agentes financeiros, devido as
menores exigéncias de capital préprio, estimulando-0s a operar nesse mercado.

A manutengio de uma estrutura institucional de defesa da concorrencia €
colocada em relevo ¢ sob nova ética pela ampliagio da aber tura‘da economl:i
Primeiro, ¢ necessdrio salvaguardar a inddstria naci.onal em relagdo 20 cvm't:lis
dumping das importagaes; além disso, na cvc“mal_‘dadc da CaEXK %C c,;ilrc‘a-
estrangeiros de risco, ou mesmo diante de alteragdes nas SSULEING :c;to I
do em diregdo a maiores graus de conglomeragio, ¢ preciso estar a P
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que a clevagio do poder de mercado das empresas ndo resulte em priticas
monopolistas que reduzam o bem-estar do'm,csqco — tarefa especifica do
CADE. Ainda assim, diante de processos Inevitaveis de conglomeragio via fiy-
sBes e aquisigdes, € preciso evitar uma légica simplista que meramente coiba o
crescimento das fatias de mercado das firmas remanescentes; ao contrdrio, se 3
elevacdo da concentragdo em certos mercados puder levar a ganhos de eficién-
cia e bem-estar, seu resultado serd ndo apenas benéfico como também desej3-
vel.

Finalmente, € preciso definir claramente politicas de apoio a restruturagio
dos setores mais seriamente atingidos pelo processo de abertura. A partir de
visao estratégica que passe pela eleigao de niveis minimos de competitividade,
é necessério colocar em marcha dois movimentos bdsicos:

a) o downsizing: com a redugdo da capacidade instalada em setores cujos
custos ou tempo de restruturagio mostrem-se incompativeis com metas defi-
nidas de clevagdo da competitividade; nesses casos, deve-se buscar promover
esforgos no sentido de retreinar a mao-de-obra, com vistas a reduzir o impacto
do desemprego; a despeito de uma certa ambigiiidade revelada pela experién-
cia internacional, pode-se citar como exemplo relevante de sucesso, em termos
de downsizing em setores tradicionais com baixa competitividade, o processo
de’reestruturagdo-com-privatizagio, promovido pelo governo italiano, na in-
dustria siderirgica daquele pais; e

b) o upgrading: diante da constatagdo da existéncia de potenciais minimos
de capacitagio competitiva, uma alternativa para os setores em declinio, ou
ameagados pela concorréncia externa, ¢ a busca de alteragio dos nichos de
mercado explorados, sobretudo no mercado internacional; o enobrecimento
dii pauta de produgio, com a incorporagio de graus mais elevados de sofistica-
§a0 e densidade tecnolégica, permitiria a exploracdo de mercados mais dina-

micos, em que as elasticidades-renda fossem mais elevadas.

Dois elementos devem atuar no processo de reestrunuragio, sobretudo nos
chmcntos em que for possivel o upgrading. Em primeiro lugar, a constituigao
¢ redes mostra-se de grande interesse, sobretudo para reduzir os custos de

astos e ializaca : .
& m comercializagao e marketing, associados i busca de novos mercados.

Em segun, iGona AL .
do, setores tradicionais, como téxteis ¢ calgados, nos quais as marcas
(ou a presenca) da anti

benefici ga firma familiar ainda sdo significativas, poderiam
n6 1ciar-se d‘c Jprogramas de treinamento voltados para a introdugo de ino-
vagoes gerenciais, contribuindo com o avango em termos de prOdutividﬂde

em paralelo i = . =
p 3 movimentos de alteragio do mix ou dos processos de produgao-
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Em resumo, diante das profundas transformagoes experimentadas pela
economia brasileira ao longo dos dltimos anos, cabe 3 politica industrial atuar
catalisando esforgos para conciliar um ambiente marcado por crescente pres-
sdo concorrencial a geragio de condicGes sistémicas e externalidades positivas
favordveis 4 inovagdo € ao aprendizado.

Mesmo na auséncia dos antigos esquemas de prote¢io e promogio, via bar-
reiras 3 importagio e estimulos de natureza fiscal, tal fato nfo implica que a
politica industrial encontre-se, na atualidade, desprovida de instrumentos de
atuagio. Ao contrdrio, coloca-se hoje todo um novo.rol de mecanismos _de
agdo, de naturcza mais complexa e de rcsultadc_)s a mais longo prazo, rc‘laqo-
nados aos determinantes sistémicos da competitividade. Se a estabilizag3o e Ia
abertura representam elementos essenciais para a implemcx?tagio d'e uma pol{-
tica industrial coerente a Jongo prazo, essa mesma coe\réncm ‘é, h0)e3 impensi-
vel sem a presenca de requisitos minimos, ncc<.:sszirios_ a contqlliada incorpora-
¢io de progresso técnico pela atividade pfodutlva. Criar condigdes para a %Im.'a-
¢io de tais requisitos representa, na atualidade, o escopo mais geral da politica
industrial.
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M EXAME DAS ESTIMATIVAS DE PRODUTO INTERNO para as distintas

regides brasileiras mostra que, desde 1950 até os dias atuais, podem ser
identificados, do ponto de vista da distribui¢do da atividade econdmica no
territério brasileiro, trés diferentes momentos:

a) um primeiro, de concentragio, que, seguramente, teria ocorrido em anos
anteriores, mas que, para efeito da presente andlise, caracteriza o periodo de
1950 a 1975;

b) um segundo momento, de desconcentragdo da atividade econdmica no
espago nacional, que, grosso modo, vai da segunda metade dos anos 70 a primei-
ra metade dos anos 80 (1975-85); ¢

¢) um terceiro momento, que poderia ser caracterizado, em um quadro
mais geral de instabilidade e crise da economia nacional, por certa estabilizagio
na posigao relativa das virias regides brasileiras.

A distribuicdo das atividades econdmicas no territdrio brasileiro, em mea-
dos dos anos 70, apontava para a seguinte configuragao espacial:

a) a presenga de uma regido central (Sudeste, com predominincia em S3o
PaL‘.Llo), na qual estavam concentrados os segmentos mais importantes € estra-
tégicos da estrutura produtiva nacional, notadamente da sua economia urbana,
¢ capazes de definir a dindmica da economia nacional; e

b) a presenca de diversas regides ¢ sub-vegides periféricas, nas quais, com mai-
or ou menor grau de complexidade de sua estrutura produtiva, eram desenvol-

\_ndas atividades complementares e bem mais especializadas, em relagdo  regi-
a0 central.

Ess.a concentracio da atividade econdmica e, de forma especial, da industria
traduziu-se na progressiva € acentuada concentragdo da populagiao em cidades,
com a formagio e ampliagio de metrépoles e de uma rede abrangente de nu-
cleos 'urbanos. Na década de 70, essc processo foi mais vigoroso no conjunto
das cidades com mais de 500 mil habjtantes e nas regioes metropolitanas de

©
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segunda ordem (Belém, Fortaleza, Salvador, Belo Horizonte Curitiba e Porto
Alegre). Um dos determinantes da evolugio do sistema urbzmo na década de
70 foi, portanto, o processo de industrializagio do Brasil que, como visto
ocorreu de forma bastante concentrada no espago. O crescin,u:nto’ demogrziﬁcc;
tendeu a acompanhar o movimento de localizagdo das atividades industriais
concentrando-se nos centros urbanos em que a expansio econdmica foi maior.,

Se a dindmica ¢ a distribuigio espacial da atividade econdmica constituiram
elementos de atragdo migratéria, hd também que considerar os fatores de ex-
pulsdo, cujo papel, na década de 70, foi fundamental. Nesse periodo, em adi-
¢do as secas, A dinimica demogrifica e 4 miséria no Nordeste, produziram-se
os impactos do processo de modernizagio na agricultura, responsivel pela
liberagdo de enorme contingente de trabalhadores rurais nas principais zonas
agricolas do centro-sul. Parte desse contingente deslocou-se para as dreas de
fronteira agricola, notadamente na Amazénia, mas a grande maioria se dirigiu
is cidades, que, a época, pareciam oferecer grandes oportunidades.

Esse movimento de populagio atingiu n3o s6 os grandes centros urbanos
do centro-sul, mas também as regides metropolitanas e as cidades de maior
porte do Nordeste, que experimentaram rdpida expansio industrial, fruto das
politicas de incentivos fiscais e de empreendimentos estimulados e orientados
pelo II PND. Foi também significativa a expansic urbana na regido Norte, que
atingiu especialmente Belém e Manaus e algumas cidades pequenas e médias
em dreas de fronteira.

Da segunda metade dos anos 70 4 primeira metade dos 80, verifica-se um
processo inverso, de desconcentragio, revelado pelas estimativas do Produto
Interno Bruto para cada regido do pais. Considerando-se os anos de 1970 a
1985, a regido Norte praticamente duplicou sua participagdo, entre 0S anas
extremos da série considerada; o Nordeste passou de uma participagio de
11,7% para 13,6%; o Sul registrou um pequeno aumento, de 16,7% para
17,1%; e o Centro-Oeste passou de 3,9% para 6%. Consequentemente, O
Sudeste registrou um declinio da sua participagdo, entre 1970 e 1985, de
65,5% para 59%.

Vale registrar que, de fato, a desconcentracio ocorre a partir de 1975, so-
bretudo em relacio is regioes Norte, Nordeste € Centro-Oeste. E, po(r)tanto,
na fase de desaceleragio do crescimento da segunda metaqi: dos anos '7d’ e na
primeira metade dos anos 80, ji em plena crise, que as rgglocs menos industri-
alizadas conseguem aumentos relativos na sua participagdo no produto interno
da economia.

3
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Essa desconcentragio OCOLTE, sobretudo, na indudstria de transformagﬁo)
que passa a marcar presenca maior nas cconomias regionais menos :lndustriali.
zadas a partir de 1975, seguindo o que se assma.lou para a Fhstnbmt;ﬁo regio-
nal do produto. Estd associada a processos ocorridos no meio urbano, a partir
do final dos anos 70, como a redugio do impeto do crescimento das grandes
metrépoles, notadamente as do Sudeste, que perdem, inclusive, sua capacidade
de atragio de novos migrantes. Tais perdas correspondem a ganhos relativos
em todas as demais regides. Quanto ao Sudeste, sua participagio no valor da
transformagio  industrial nacional cai vertiginosamente, entre 1970
(participagio de 80,3%), 1975 (76,2%) ¢ 1985 (66,8%).

Com certeza, a evolucio da dinimica regional e a crise dos anos 80 tiveram
fortes impactos sobre o sistema urbano. Chama atengio, de forma especial, a
acentuada desaceleragio demogrifica que atingiu todo o sistema urbano bra-
sileiro, e, de forma ainda mais acentuada, as regides metropolitanas de Sio
Paulo e Rio de Janeiro. Entre 1980 e 1991, essas duas cidades contaram com
um incremento absoluto de 3,8 milhdes de habitantes, mas a taxa média de
crescimento anual da sua populagdo caiu verticalmente, de 5,3 % ao ano, em
média, na década de 70, para apenas 1,5 % ao ano, entre 1980 e 1991.

Na verdade, no periodo 1980-91, as nove regiGes metropolitanas apresen-
taram evolugdo semelhante. Em conjunto, a populagio das RMs, que havia
crescido 3,8% a.a., na década de 70, registrou uma taxa de crescimento de
apenas 2% a.a., no periodo 1980-91 — menor que os 2,5% a.a. observado, no

mesmo periodo, para o conjunto das cidades. Houve, pois, importante atenu-
a¢3o do processo de metropolizagio.

No periodo mais recente, registrou-se, também, um processo de
“periferizagio” do crescimento das RMs. Em quase todas, com a excecio de
Belém, as taxas de crescimento dos municipios periféricos foram, embora me-
nores que as registradas na década de 70, significativamente maiores que a dos
respectivos municipios-niicleo.” Além disso, na maioria das RMs, as taxas de
crescimento demogréfico dos municipios-nticleo no periodo foram inferiores

as suas provaveis taxas de crescimento vegetativo, o que indica migragio liqui-
da para fora desses municipios.

_1\130 sc dC_VC, N0 entanto, menosprezar o impacto das RMs sobre a redistri-
bujlgao espacial da populagdo brasileira, no periodo 1980-91. Apesar do arre-
fecimento do seu ritmo de crescimento, as RMs tiveram um acréscimo popula-

7 .
N.o conjunto das RMs, 4 taxa de crescimento dos municfpios de periferia, no perfodo 1980-91,
atingiu 3,1 % a.a.; a dos municipios-nicleo foi de apenas 1,4 %.
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cjo{n}J de 8,3 ‘milhécs de pessoas — um nimero equivalente 4 populacio da

Suécia. Com isso, quase 30% do crescimento demogrifico do pafs, durante a

década de 80, ocorreu no 4mbito das nove rRMs. Hoje, vivem 42.7 milhdes de
el

pessoas nessas nove c1da’dcs, 0 que significa que trés em cada dez pessoas, no
Brasil, residem em metrépoles.

Dentre os fatores responsdveis pela dinimica urbana no periodo 1980-91 ¢
. z M - - 2
particularmente, pela notével inflexio que se verificou, cumpre notar:

- ajd enfatizada crise dos anos 80, que teria anulado o estimulo & migragio,
podendo, em alguns casos, ter até gerado migracio de retorno;

- asensivel e generalizada gueda na taxa de fecundidade no Brasil;
« adesconcentragdo econdmica dos anos 80;

< a "contra-merropolizagio”, ou seja, a decisdo de residentes das grandes ci-
dades, particularmente de S3o Paulo, de residir fora da cidade, ou de seu
nticleo central, embora continuem a exercer suas atividades profissionais
na metrépole; e

. aemergéncia de novas cidades do interior, com o espraiamento da rede ur-
bana pelo espago brasileiro, em conseqiiéncia da expansio da fronteira
agricola e de outras frentes de atividade.

Como se pode observar, alguns dos fatores identificados que contribuiram
para a desaceleracio urbana, como a queda da fecundidade € a congestio nos
grandes nticleos urbanos (que levam i "contra-metropolizagao”), sio perma-
nentes, e sua influéncia continuard a se fazer sentir ainda por muito tempo.
Entretanto, fatores como o novo paradigma econdmico, o arrefecimento da
crise e alteragBes nos movimentos de concentragio regional podem reverter as
tendéncias observadas no periodo analisado, colocando, assim,‘dcsaﬁos inte-
ressantes 2s tentativas de tragar perspectivas para a evolugio do sistema urbano
brasileiro.

Do ponto de vista regional, nos anos da segunda m_etadcl d:? défada de §0 e
da primeira metade da década de 90, as informagoes dlipOﬂlVClS nio permitem
posicionamento conclusivo sobre a continuidade, ou nao, do processo fic des-
concentragio espacial da atividade econémica. A fase da dcsconccqtragao, que
perdeu o seu fmpeto na segunda metade dos anos 80, comporta PII?IC’CSSOS q;f
dizem respeito a diversas dimensoes da reversdo da polarizagdo. Ha lémau-o_
mensio inter-regional, em favor de regioes como Nordeste, Norte ; en -
Oeste; hd uma dimensdo intra-regional, evidente no Sudeste, com re ug;s g
participa¢do do Rio ¢ Sio Paulo, €, no Sul, com a perda da participag
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Rio Grande do Sul. Da maior relevincia ¢ a desconcentragio que ocorre ng
interior da drea de influéncia de S3o Paulo, cujos impactos nio se reduzem aos
limites da economia estadual, mas atingem outros estados do Sudeste e do Sy,
Nesse caso, a perda de posicio relativa da Regido Metropolitana de S3o Paulo
— de 43% da participagio no valor da transformag3o industrial do pafs, em
1970, para 26%, em 1990 — teria ocorrido em favor do interior de Sio Paulo
e, sobretudo, de Minas Gerais, com rebatimentos ainda em estados sulinos.
Vale ressaltar que essa desconcentragdo em regides metropolitanas nio esti
limitada a Sdo Paulo.

Para o periodo mais recente, os dados da tabela IV.1, que apresenta a esti-
mativa do produto interno, para os anos 1985 a 1995, mostram que as parti-
cipagbes regionais nio apresentam nenhuma tendéncia clara no sentido da
continuidade dos processos da desconcentragio ou reconcentragio. Somente a
regido Centro-Oeste registra nitido aumento da sua importincia relativa na
geragio do produto.

TABELA1V.1
Brasil: Participagdo das RegiGes e de Estados Selecionados no
Produto Interno Bruto, no Periodo 1985-95

Regioes 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995
Norte 4,1 43 4,2 43 4.2 4,5 4,6 4,2 4,3 4,5 4,6
Amazonas 1,3 14 13 1,4 13 14 1,3 12 1,2 1,2 1.2
Pard 18 20 19 1,9 19 2,0 2,1 2,1 2,0 2,1 2.2
Nordeste 137 138 136 135 13 136 135 135 13,1 13,5 134
Ceard 1,7 17 1,6 1,6 1,6 1,8 1,8 1,8 1,8 138 1.8
Permambuco 2,5 2,5 25 24 25 27 27 26 2,5 2,5 25
Bahia 52 52 48 48 45 47 46 46 4,6 4,7 a5
Sudeste 588 589 595 594 604 59,1 59,6 59,2 58,8 57,1 52.6
Minas Gerais 9.7 94 90 90 8,9 9,0 90 9,1 90 9,3 9.1
Rio de Janciro 16 125 130 134 144 123 12,3 118 117 10,1 103
Sio Paula B8 /4 3] 36 358 364 367 368 36,7 36,2 366
Sul 174 168 161 154 15 15,5 14,9 16,1 16,4 17,4 17,2
Parand 62 60 58 53 5.2 54 5.4 59 62 6.8 67
R. G. do Sul 7.9 7.5 7,1 7.0 6.8 6,9 6,8 7,0 7,0 7,3 7.3
Centro-Oeste 6,1 6,1 6,7 7,5 7,5 7,3 7,3 7,0 7,4 7,6 1
D. Federal 2,3 2,1 27 36 3,6 3,1 29 2,7 2,9 2,7 24
Brasil

100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100
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@] R.c_latérlo sobre o Dcscnvolvimcnto Humano no Brasil —1996. de res-
ponsabilidade do IPEA e do PNUD, foi enfitico quanto 4 grande dcsig)ualdadc
existente, mostrando a configuragao de um pais dividido em trés partes (“trés
Bras%s”), na perspectiva do indice de desenvolvimento humano (IDH): (i) o
Brasil do Sudeste (mcgos Minas ,Gerais), Sul, Distrito Federal e Mato Grosso
d.o Sul, que apresenta clct‘l'ado nivel de desenvolvimento humano”; (ii) o Bra-
sil d? Minas GCIQIS., Goids, Mato Grosso, Rondénia, Amazonas e Amapig,
considerado como integrante da “camada superior do estrato de desenvolvi-
mento humano médio”; e (iii) o Brasil de nivel de desenvolvimento humano
mais reduzido, constituido pelo Pari, Acre, Tocantins e todos os estados nor-
destinos. Como conclui o relatério: “Vale notar que os resultados obtidos
configuram uma nitida diferenciagio regional. Sobressai, por exemplo, o fato
de que os nove estados com mais baixos indicadores de desenvolvimento hu-
mano s3o os nove estados do Nordeste. A sistematizagio desses resultados,
através do cdlculo do IDH correspondente a cada uma das cinco regiGes do
pais, indica que os valores referentes 2 regido Sul (0,844), Sudeste (0,838) ¢
Centro-Oeste (0,826) s3o praticamente iguais, mas significativamente superio-
res a0 resultado relativo ao Norte (0,706), que, por sua vez, estd bastante dis-
tante do indice associado ao Nordeste (0,548)” (PNUD-IPEA, 1996, p. 13).

Uma visao ampla e atual dos indicadores sociais e econdmicos mais rele-
vantes para a regifes brasileiras encontra-se na tabela IV.2. Com respeito a0
produto interno por habitante, a cifra para o Nordeste nio alcangou metade
(48) do produto per capita do Brasil (100), em seu conjunto, enquanto o pais
é superado em pouco mais de 32% pelo valor encontrado para o Sudeste
(132) e, em cifra menor, pelo Sul (118) e pelo Centro-Oeste (108). Cumpre
ressaltar que as diferencas sio bem maiores quando se passa do exame das
grandes regides para o das unidades federadas; o Piaui, com 0 menor produto
per capita, registra um valor 8 vezes menor que o do Distrito Federal € 5,5
vezes menor que o de Sio Paulo.

No Nordeste, cerca de 36% da populagio ocupada possu{a, em 1995, ren-
dimento igual ou inferior a um saldrio-minimo. Essa relagio corrcsponldc a
21,4% no Centro-Oeste, 15,6% no Sudeste, 15,02% no Sul c022,9% no
Norte urbano. A cifra para o Brasil em scu conjunto era de 22,1 A]', }.Ssscisn;sf-
pectos, sem divida, esto por trds das diferengas encontradas nos vartos wndi-
cadores apresentados na tabela IV.2.
es de trabalho existentes nas
nal das grandes regioes bra-
Nordeste, em compara-
da, a participagdo dos

S3o também distintas, espacialmente, as rCl?‘EF"
regides, mesmo considerando-se a divisdo tradicio
sileiras. A difusio do assalariamento € bem menf)r no
$40 com as demais regides. No total da populagdo ocupa

o
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empregados (assalariados) corresponde, no Sudeste, a 61%; no Centro-Oeste,
a 54%; no Sul, a 48%. No Nordeste, a estimativa € de uma participagio, em
1993, de apenas 41%. A estimativa para o Norte (54%) somente considera a
populagio ocupada residente nos centros urbanos.
TABELA IV.2
Indicadores das Desigualdades Regionais do Brasil
Discriminagio Ano Norte Nordeste Sudeste Sul Centro-Oeste Brasi]
PIB 1994
- Toual (%) 450 13,60 57,00 17,20 7,70 100,00
- Per capita (Brasil = 100) 68,06 48,38 132,87 117,85 108,01 100,00
- Sctorial
— Agroperuiria (%) 8,20 22,90 38,30 23,00 7,60 100,00
— Industrial (%) 3,30 7.90 68,50 18,30 2,00 100,00
— Servigos (%) 3,60 12,70 59,20 15,00 9,50 100,00
Produtividade (em RS — 1993) 1993
- Total 101,51 289,95 204,17 234,69 215,04
- Sctorial
— Agropecuiria 43,78 125,84 92,80 89,24 83,90
— Industrial 203,93 400,73 317,13 280,37 340,29
— Servigos 123,69 287,39 230,25 295,40 234,52
INDICADORES 199]
DEMOGRAFICOS
Populagio
- Toul (%) 6,83 2894 273 15,07 6,42 100,00
- Urbana (%) 5,34 2322 4976 14,78 6,90 100,00
- Rural () 11,46 46,66 20,97 15,98 492 100,00
e sioi(em il 1980/91 +980 2700 +1.100 820 +670 —
Pobreza 1990
- N” de pobres (em mit) 2.220 18.894 13.988 4.346 2.469 41.919
"% na regido 4320 45,80 23,00 20,10 24,80 30,20
.5 i
no total do pais 5,30 45,10 33,40 10,40 5,90 100,00
Instrugiio 199]
- Taxa alfabetiz- 15 anos ¢ mais
% s/ toral da regia
(% s/ toral da regido) 75,40 62,40 87,70 88,20 83,30 79,90
continua

S
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continuagio

Discriminagio ano Norte Nordeste Sudeste Sul Centro-Ocste Brasil
{NDICE DESENV. HUMANO 1991
- Valor absoluto 0,706 0,548 0,838 0,844 0,826 0,797
- Relagio (Brasil=100) 88,58 68,76 105,14 105,90 103,64 10;,00
INDICADORES DE OCUPAGAO 1995
- Populagio ocupada (cm mil) 2.740 19.970 29.990 11.993 4.790 69.629
- % sobre total do pafs 394 28,68 43,07 17,14 6,89 100,00
Rendimentos
- (% até Y4 saldrio-minimo) 5,07 12,74 3,21 4,0 471 6,28
- (% de Y2 a | salirio-mfnimo) 17,83 2324 12,38 11,02 16,66 15,79
- (até 1 saldrio-minimo) 22,90 35,98 15,59 1-5,02 21,37 2207
Vinculos A Previdéncia

37,70 43,07

- % s/ a pop. ocup. na regiio 35,00 24,17 56,17 46,34

Fonte: IBGE/PNAD/IPEA/PNUD.
Obs.: 1 — Os indicadores de ocupagio para a populagio da regido Norte referem-sc apenas aos centros
urbanos.
2 — Os dados refcrentes A produtividade da regido Norre nio foram computados.

Com relagdo 4 cobertura previdencidria, vale ressaltar que, no Brasil, como
¢ reconhecido, cobre somente uma parcela pequena da populagao ocupada.
Dos 69,6 milhdes de pessoas ocupadas no pais, apenas 30 milhGes .de;cla_ramm,
pela pesquisa da PNAD, em 1995, serem contribuintes da previdéncia, em
qualquer dos trabalhos exercidos, isto ¢, aproximadamente 43% do toral das
pessoas ocupadas. No Sudeste, essa contribuigﬁo'é f-cita por 56,2% da popul’a—
3o ocupada; no Sul, por 46%, reduzindo-se significativamente quandg sdo
consideradas outras regiGes: Norte urbano (35%), no Ccntro-Oestf: (37/o)d6,
finalmente, no Nordeste, com apenas 249% do total da sua populagdo ocupada

contribuindo para a previdéncia.

. . , . . M idas
No que se refere as relagdes insatisfatdrias de trabalho — aqui defin

. cartei-
como as que abrangem os trabathadores assalariados (cm[iregadog) S:cl; S
ra assinada,8 o contingente da populagio ocupada que nao recebe

iferenga cntre O rotal das
funciondrios estaturarnos,
em

foram cstimados a partir dad

. 105 05
dos com cartcira, menos !
da PNAD para as grandes rcgiocs,

Os empregados sem cartcira assinada
pcssoas cmprcgadas mcnos 0s cmprcga : !
menos os militares. Isso foi feito com base na cstimativa
1993.
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¢io e o contingente de pessoas ocup.adas que estd, pr’cd(?minantcmentc, volta-
do para a produgio de bens necessarios para o seu proprio consumo (atividade
econdmica fora do mercado) —, o que se observa € que, no Brasil, a parcela da
populagio ocupada total (em 1993) sob tais condi¢des _nﬁ'o ¢ desprezivel: cerca
de um tergo, ou, mais exatamente, 32%. Percentual similar € rcpetido para a
maior parte das regides: Norte urbano (32%), Sul (33%) ¢ Centro-Oeste
(36%). No entanto, o total das pessoas vinculadas as relagbes precdrias de
trabalho cai substancialmente no Sudeste (24%) € registra um aumento signi-
ficativo quando se considera 0 Nordeste (43%). Vale lembrar que essas cifras,
para as vdrias regides, seriam maiores se, por algum critério — nivel de renda,
por exemplo — fossem incluidas, entre as pessoas ocupadas com relagdes pre-
cirias de trabalho, uma parcela do contingente muito heterogéneo dos autd-
nomos (ou trabalhadores por conta propria), que t€m uma presenga marcante
no mercado de trabalho brasileiro.

E importante levar em conta que tanto os indicadores de pobreza quanto
os relativos a0 acesso a escola e as condigdes de saude estao muito influencia-
dos, regionalmente, pelo peso da populagio rural ou da populagao ocupada
que trabalha no campo.

Alguns indicadores relacionados com a produtividade, aqui estimada com
base nos dados da PNAD, para 1993, relativos 4 populagdo ocupada segundo
os setores, € com base no produto interno setorial, estimado pelo IPEA, mos-
tram também aspectos da heterogencidade da estrutura produtiva das regides.
De acordo com esse procedimento, a produtividade das pessoas ocupadas no
conjunto da economia nordestina equivaleria a, aproximadamente, um terco
daquela das pessoas que desenvolvem atividades produtivas no Sudeste. Na
atividade agricola e no setor tercidrio, as diferencas entre o Nordeste e 0 Su-
deste sio bem mais marcantes que na inddstria. No entanto, ainda nessa tlti-

ma atividade, a produtividade do trabalho no Sudeste ¢ o dobro daquela re-
gistrada no Nordeste.

. As diferengas e desigualdades, antes referidas a partir dos mais distintos in-
dicadores — sejam os econdmicos ou os relativos as condi¢oes de vida € as
rc?lag()cs de t.tabalho —, §40 resultantes de determinantes muito complexos que
dizem respeito 4 forma como tais espagos se articularam na fase de formagao
do mercado nacional, 4 sua disponibilidade relativa de recursos narurais ¢ a sua

capacidade de atragio de investimentos privados ou estatais, em fase mais re-
cente.

: A questio da desigualdade também tem forte rebatimento urbano. Além
0s aspectos demograficos apresentados, a distribui¢io espacial das cidades

P =
<
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configura uma rede urbana heterogénea que apresenta grandes desafios 3 ges-
t3o urbana. Nesse contexto, embora existam problemas de extrema relevincia
relacionados 20 financiamento do desenvolvimento urbano, hd outra ordem
de problemas, geralmente associados 4 falta ou i inadequa;ﬁo de politicas e
INSLrUMeENntos que permitam tanto methor orientagio do crescimento urbano
quanto o enfrentamento dos problemas das cidades.

A partir da década de 70, uma das principais caracteristicas da dinimica do
crescimento intra-urbano no Brasil foi a distribuicio espacial da populagio
pobre. De um lado, houve significativa periferizacio dessa populagio em cida-
des de grande e de médio porte, durante a viltima década, e, por outro, a res-
tri¢do do acesso a terra urbana para as familias de baixa renda tem resultado
em acentuada proliferagio de assentamentos humanos informais (favelas, mo-
cambos, alagados e loteamentos clandestinos).

Nas dreas periféricas das regies metropolitanas, os problemas estio, fre-
qiientemente, associados ao uso do solo e 2 pobreza, e geralmente sio agrava-
dos pelo aumento da favelizagio e pelo impeto da incorporagio de novas dreas
parceladas clandestinamente. Em sua maioria situados em zonas de legislagdo
restritiva 4 ocupagio e a construgao, esses loteamentos tém sido considerados
alternativa de habitag3o para a populagio pobre.

O que tem permitido maior acesso da populagio pobre a habitagio € o
auto-empreendimento da moradia popular. Grande parte das habita¢Ges para
esse segmento da populagio tem sido produzida, sem assisténcia direta dos
governos, por um setor ndo estruturado, geralmente obcdcccndc? as leis c¥e
mercado. A disponibilidade de habitagio tem sido possivel gragas a toleréincia
ou i falta de aplicagio estrita de normas urbanisticas inacessiveis de uso -do
solo e construcio, bem como & capacidade dos setores, cstrutu,rac.ios ou nio,
de produzir uma variedade de tipos de habitagao em todos os niveis de acessi-
bilidade.

Nos ttimos anos, um conjunto de indicadores atesta melhoria nas condi-
¢Oes habitacionais da populagio e do saneamento bas.lso. Houv? queda ungz
percentual de domicilios inadequados, em todas as regides do pais. ch .
estimativas da Fundagio Jodo Pinhciro,? o pcrccntual de domxcﬂxos' TBUC(:,
urbanos caiu de 4,57%, em 1980, para 2,44%, em#1990. O gucdcxp ica (cih
parte essa queda é, como foi dito acima, a produgao. dglzlcs;;:a z;s n‘ljc;r::n 1.-
(auto-cmprccndimcnto da casa prépria), com 2 sub§t1tmgao OdOc:)s 2 1
deira por alvenaria, em favelas ¢ loteamentos clandestinos em t pais.

o

9Fundagdo Jodo Pinhelro.
“Déficit Habltaclonal no
Brasll”, Belo Horizonte,
{995, 146 p.
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Com relagio a0 saneamento bsico, 0 nimero de domicilios permanenges
urbanos ligados 2 rede geral de dgua aumentou de 86%, em 1991, para
90,4%, em 1995. A proporgio de domicilios urbanos com instalagdo sanit4ria
(rede geral/fossa séptica) aumentou de quase 64‘%_), em 1991, para 71%, em
1995. O percentual de domicilios urbanos atendidos por coleta de lixo au-
mentou de 80%, em 1991, para 87%, em 1995.1% Quanto 1 situagdo nas regi-
des metropolitanas, os dados da PNAD 1995 evidenciam certa homogeneizagao
dos indicadores. Destacam-se ainda S3o Paulo, Rio de Janeiro ¢ Porto Alegre,
com os maiores percentuais; Salvador, que atingiu niveis parecidos com os de
Curitiba; e Recife, que permanece com baixissimo percentual de domicilios
atendidos por esgotamento sanitdrio (39,25%).

Embora esses indicadores mostrem, de fato, melhoria nas condi¢bes habi-
tacionais dos domicilios urbanos brasileiros, vale destacar que, em 1995, apro-
ximadamente 3 milhdes de domicilios urbanos (1,1 milhio no Nordeste con-
tra 721 mil no Sudeste) ainda ndo estavam conectados a redes gerais de dgua;
4,2 milhdes nio eram atendidos por coleta de lixo (1,76 milhdo no Nordeste,
1,3 milhdo no Sudeste) e 9,2 milhdes nio estavam conectados a redes gerais

de esgoto ou ndo possufam fossa séptica (3,6 milhGes no Nordeste, 1,8 mithio
no Sudeste).1!

Ademais, esses dados n3o revelam importantes desigualdades entre as cida-
des brasileiras. Embora o nimero de domicilios inadequados e ruasticos tenha
caido em termos nacionais, dos 666 mil domicilios risticos urbanos brasilei-
ros, em 1991, 366 mil localizavam-se em cidades nordestinas. Em termos de
infra-estrutura de domicilios, 36% dos domicilios urbanos durdveis, na regiao
Nordeste, eram carentes de infra-estyutura, ¢ 20% possuiam infra-estrutura
inadequada, contra somente 13% e 8%, respectivamente, na regiao Sudeste.12

Virios aspectos devem ser considerados em uma nova fase expansiva da
economia brasileira. Em primeiro lugar, nio se pode deixar de considerar a
dotagdo de alguns fatores estratégicos que, nas regides Sudeste e Sul, teriam,
na retomada da economia, efeito de atragio de investimentos produtivos, in-
c!usivc no contexto de um novo padrio tecnolégico. Entre eles, destacam-s€
(i) a dotagdo de infra-estrurura econdmica, notadamente de transporte € €O-
municagdes; (i) maior tradi¢io industrial das referidas regioes; e (iil) maior

10 pNAD 1995,

11 PNAD 1995,

S
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;iri:tl;gc::;) ;ls ::fz :sft(:)r:lt:;a social, notadamente 3 cducacionfll, que permite

e p 'p g 'c trat?alho l_ocal. Esses fatores constituem vantagens
na definicio da localizagio de Invesumentos futuros, em especial no quadro
das novagbes dos processos produtivos em curso, Some-se a isso a presenca,
no Sudeste e nct S_ul, dos mcllhorcs centros nacionais de pesquisa e desenvol-
vimento Fc.cnologlco, a partir dos quais a economia nacional podera, com
maior facilidade que nas demais regices, atrelar-se a0 novo paradigma tecno-
légico.

Embora ndo se tenha ainda seguranga quanto is suas implicag@es locacio-
nais, também ndo se pode desconsiderar o papel que a aberrura econdmica em
geral, € 0 MERCOSUL em particular, poderdo vir a desempenhar na concentra-
¢do da atividade produtiva nas regiGes brasileiras mais préximas ao grande
mercado que serd formado a partir dos centros urbanos de maior expressio
econdmica do Brasil, da Argentina, do Uruguai e Paraguai, €, no futuro ime-
diato, do Chile.

Nio obstante, algumas questdes ficam em aberto. Uma delas diz respeito
ao fato de que, no processo de desconcentragio ocorrido, sobretudo nos anos
1975-85, foram se consolidando estruturas eccondmicas especializadas nas
demais regies, que hoje marcam, nas economias regionais menos industriali-
zadas, suas presengas, e que definem a dinimica de tais regides. Esses seg-
mentos podem — e alguns j iniciaram esse processo — buscar sua consolida-
¢do no novo padrio tecnolégico por meio de maior articulagio técnica € eco-
némica — aquisigio de insumos, equipamentos € processos técnicos — com
segmentos complementares fora do pais. Experiéncias européias regisn:fam a
nova dinimica do desenvolvimento industrial baseada no que se convencionou
chamar de sistemas industriais localizados, que vém consolidando um processo

de desconcentragio em alguns paises.

Uma segunda questo, também relevante nessa discuss:‘;o: d1z rcsp’cito a0
fato de que, mesmo no interior do novo paradigma tecnolégico, estio pre-
sentes alguns aspectos que poderiam desempenhar Papcl relevante no processo
de desconcentragio. Entre eles, cabe fazer referéncia a0s avangos dos S’lStCmciilS
de telecomunicagdes, telemdtica € transportes, a atUEl(;GO.Slrlilcal em dreas ';:
concentragio operiria, 0 potenci:d dos mercad95 regionais fora do mmgone:;:) ;
industrial das regides mais avangadas c§onom£carpcnte e, ﬁnalgment_er: Zc 43
de-obra barata que tem, ainda, grande importincta para a k'Jca zag::),s sibuidg.
mentos produtivos especificos. Nio se podc? esquecer, tambem, asdp - msﬁ.o
des de desenvolvimento do agribusiness cm importantes fronteiras de exp
da agropecudria nas regioes Norte, Nordeste € Centro-Oeste.
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Quanto aos problemas urbanos, cabe lembrar a estimativa'de que, no ang
2005, o Brasil atingird uma taxa de urbaniza¢o da ordem de 78%, semelhante
as de sociedades maduras. Em termos absolutos, terd havido incremento de
cerca de 40 milhdes de pessoas em cidades. A evolugio demogrifica entre
regides e grupos de cidades dependerd, em grande parte, do desempenho da
economia nos préximos anos. Como vimos, o comportamento da economia
resultou em urbanizagio acelerada e em concentragio urbana, na década de
1970, e influiu na desaceleragao demogrifica do periodo 1980-91.

De acordo com a trajetéria do crescimento econdmico apresentada no
primeiro bloco, s3o as seguintes as perspectivas para 0 desenvolvimento urba-
no:

a) nos anos derradeiros desta década, as oportunidades de trabalho nos
centros urbanos se ampliariam apenas lentamente, mantendo-se amortecidos
os fluxos migratdrios a eles direcionados;

b) com a aceleragio do crescimento, no inicio do século XXI, essa situagio
poderia mudar, dependendo da natureza da expansdao econdmica que se verifi-
que, ou seja, dos tipos de produtos que comporiam os ramos dindmicos da
economia, da tecnologia usada em sua produgo, dos seus impactos multipli-
cadores, do maior ou menor sucesso do aprimoramento do sistema educacio-
nal do pais, entre outros fatores; e

¢) a retomada de taxas mais altas de crescimento demogrifico das cidades
ndo dependerd apenas da intensificagio de fatores de atragdo nas grandes cida-
des, mas também da atuagio de fatores de expulsdo, tais como secas rigorosas
no Nordeste e o padrio de expansio e localizagio da atividade econdmica no
pais; ou seja, dependerd do sucesso ou do fracasso em gerar oportunidadcs
produtivas em zonas que, em razio das crises dos tltimos quinze anos, repre-
saram considerdveis contingentes de migrantes potenciais.

Uma nova estratégia de desenvolvimento regional e urbano deve contem-
plar:

a) a expansio e conquista dos mercados;

b) a transformagio produtiva;

¢) uma logistica integrada para a infra-estrutura e os servigos urbanos;

d) a instituigdo de mecanismos eficientes de regulagio dos mercados, em
especial nos setores que s3o objeto de privatizagio;

@
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e) a formagdo de recursos humanos;
f) agBes diretas de combate 3 pobreza; e
g) a modernizagio cientifica e tecnolégica.

, A expansio do c9mércio exterior deverd constituir o principal fator de es-
timulo a0 desenvolvimento regional. A viabilidade dessa expansio e conquista
de novos merc.ados depende, crucialmente, do éxito do processo de transfor-
magio produtiva e de uma postura mais agressiva das empresas regionais na
busca de novas oportunidades de mercado. Essa estratégia prevé, também, a
expansdo das importagGes internacionais (do exterior) e a manutengio dos
atuais percentuais de importagdes das outras regides.

Sdo aspectos centrais da proposta de transformagio produtiva as acdes
voltadas para a reestruturagio ¢ especializagdo industrial € para a modernizagio
agricola e agroindustrial. No primeiro caso, so prioritirias as medidas de
fortalecimento de complexos industriais especializados, pélos urbano-
industriais diversificados e indtistrias extrativo-minerais. Quanto 4 moderniza-
¢do da agricultura e da agroindistria, trata-se de um processo jd em curso, que
deverd ser reforgado por meio de: (i) desenvolvimento da agricultura irrigada
na regiao Semi-Arida do Nordeste; (ii) restruturagio e parcial reconversio da
agricultura das regies litorineas; (iii) expansio das fronteiras agricolas; e (iv)
integragio agricultura-inddstria.

Na mesma linha, deve ser ampliada a formagao de capiral social basico em
apoio 4 expansio do turismo receptivo, a exemplo do que ji vem sendo con-
templado pelo Programa de Desenvolvimento do Turismo no Nordeste —
PRODETUR — iniciativa conjunta dos governos estaduais e do governo fcdcr’al,
com apoio financeiro do Banco Interamericano de Desenvolvimento. Al’e{n
disso, serd necessdrio implantar os servigos correspondentes, com a necessaria
qualidade, nos setores de transporte, hotelaria, alimentagio e lazer.

No imbito da infra-estrutura, trés aspectos ganham maior relevo: recursos
hidricos, energia e comunicagoes.

Visando otimizar o uso da dgua em suas vdrias ﬁnalic_iadcs (consumo hu-
mano, gera¢io de energia, irrigagdo, aqiiicultura, etc), importa racionalizar
nio apenas a captagio, mas também a armazenagem ¢ 2 utilizagio. Para o caso

irri i i i infra-estrutura, mas
da a i sidade de novos investimentos em 11 trutura, ma
irrigacdo, ha neces is e institucionais

i A legai
hd, sobretudo, urgéncia em reformular os parimetros 1¢g;
que regulam o setor.
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Em demasia dependente dos recursos hidricos, a oferta de energia deverj
expandir-se com a utilizagdo de outras fontes pr.im:irias, vidveis e seguras,
como o gds natural, além de se buscar maior eficiéncia na sua utilizacio. O
modelo institucional do setor deverd ser revisto na esteira do processo em
curso de privatizagio.

Nas comunicagdes, cabe recuperar O atraso relativo, com a incorporagio de
novas tecnologias (satélites, fibras 6ticas, centrais digitais, telefonia celular).

Com respeito 20 papel da educagio na formagao de recursos humanos, em-
bora a sua importincia tenha sempre sido enfatizada, ainda ndo se traduz em
acbes efetivas, na magnitude que se fazem necessdrias. Ndo se trata apenas de
aumentar os recursos financeiros para a educagio; € preciso que o processo de
aprendizagem converta-se em maior aptiddo das pessoas na disputa pelas opor-
tunidades de trabalho qualificado. Isso requer dotagio das escolas com os equi-
pamentos necessarios e, também, geréncia eficiente dos sistemas de ensino.

A inser¢io produtiva dos pobres na economia € o caminho para que eles
possam beneficiar-se mais amplamente dos resultados do crescimento e para
que se reduza a pobreza. Estratégias puramente assistencialistas devem ser
evitadas. Medidas de capacitago profissional da populagdo pobre e politicas de
inser¢ao profissional no mercado de trabalho, formal ou informal, devem scr
fortalecidas. Nesse contexto, as politicas de incentivos a micro e pequenas

empresas tém importante papel na geragdo de renda para essa parcela da po-
pulagio.

A implementagdo da estratégia de desenvolvimento regional e urbano es-
bogada ndo dispensa profunda reforma institucional. Nas condigbes que se
pode vislumbrar para os préximos anos, deverdo continuar sob responsabili-
dade predominantemente governamental, sempre que possivel em parccria
com o setor privado, a provisdo da infra-estrutura bdsica e a formagio de re-
cursos humanos. Ao setor privado (apoiado em incentivos governamentais
regionalmente diferenciados) incumbe a tarefa de levar adiante a necessdria
transformagao produtiva, assim como a maior parte das iniciativas voltadas
para a expansio e a conquista de novos mercados.

As tarefas de responsabilidade dos governos somente poderdo ser desem-
Penhadas se instrumentos e instituices adequados forem recriados, substitu-
indo 0s que se desgastaram com o tempo. Instrumentos, sobretudo recursos
financciros, devem ser destinados 3 realizagio dos objetivos e metas estratégi-
cos, de responsabilidade do setor publico. Grande parte desses recursos pode

ser obtida sem gastos adicionais, simplesmente redirecionando-se e racionali-
zando-se as despesas atualmente feitas,
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